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Introduzione 


La particolare posizione geografica della Sardegna, e la sua 
condizione di insularità sono stati per lungo tempo un elemento 
limitativo per la crescita economica dell'isola, rispetto alla quale 
oggi sembrano affacciarsi nuove prospettive, nell'ambito delle 
politiche di cooperazione messe in atto dall'Unione europea. 
Ciononostante, persiste l'intricata questione della continuità 
territoriale. 

A tal proposito, con il presente lavoro si è cercato di 
analizzare la disciplina comunitaria degli oneri di servizio pubblico 
nel trasporto aereo in Italia, in particolare l'attuale regime di 
continuità territoriale previsto per la Regione Sardegna, ed 
evidenziando i punti critici sia dell'ultimo bando che del relativo 
allegato tecnico. 

Muovendo da tali necessarie premesse, si è proceduto a 
ricostruire il percorso evolutivo della disciplina comunitaria in 


seguito alla liberalizzazione, iniziata negli anni Ottanta del secolo 



scorso, che ha avuto come punto fondamentale l'emanazione del 
c.d. terzo pacchetto, successivamente oggetto di rifusione nel Reg. 
1008/2008, che quindi attualmente risulta essere la normativa di 
riferimento. 

Successivamente si è proceduto ad un'analisi generale della 
normativa in materia di aiuti di Stato, prendendo in esame l'art. 107 
TFUe che prevede il generale divieto di aiuti di Stato. In 
contropartita, però, resta il fatto che attraverso le agevolazioni gli 
Stati perseguono politiche sociali ed economiche riconosciute a 
livello comunitario. Pertanto, sarebbe stato contraddittorio non 
prevedere nessun temperamento al generale divieto di aiuti di 
Stato; ragione per cui, vi sono casi in cui detti interventi non sono 
incompatibili con il mercato interno e con il principio di libera 
concorrenza. 

L'ultimo capitolo del presente lavoro è interamente 
dedicato alla continuità territoriale sarda. 

Si è proceduto ad un'analisi in primis del quadro normativo 


italiano, constatando l'iniziale scarsa tempestività nazionale 



nell'attuare i meccanismi collettivi del mercato previsti 


dall'ordinamento dell'Unione europea e necessari ad attuare la 
continuità territoriale. A tal proposito viene in rilievo l'art. 36 della 
L. 17 maggio 1999, n. 144, con cui l'ordinamento giuridico italiano 
ha previsto specifiche misure volte a ridurre gli effetti negativi 
derivanti dallo svantaggio territoriale. 

Necessaria è stata la trattazione sull'istituzione 
dell'Autorità di Regolazione dei Trasporti a cui sono state attribuite 
competenze importanti ex art. 37 del d.l. 6 dicembre 2011, n. 201, 
convertito dalla L. 22 dicembre 2011, n. 214 che l'ha istituita, 
prendendo in considerazione anche i particolari problemi di 
coordinamento con l'ENAC, per il ruolo svolto da quest'ultimo 
nell'ambito degli oneri di servizio pubblico. 

Proseguendo, si è approfondita l'analisi dell'attuale bando 
e relativo allegato tecnico, pubblicato con decreto del 23 marzo 2017 
del Ministro delle Infrastrutture e Trasporti sulla Gazzetta Ufficiale 
recante «Imposizione di oneri di servizio pubblico» per il 
quadriennio 2017-2021 concernente le rotte da e per gli aeroporti 



sardi; oggetto di "bocciatura" da parte dell'Unione europea per 
presunta violazione del divieto di aiuti di Stato ex art. 107 TFUe. 

Si è proseguito con spunti di riflessione riguardo a quali 
siano e a cosa debba rientrare nel concetto di servizi minimi 
essenziali ex art. 16 del Reg. 1008/2008, se eventualmente, le 
compagnie low cost possano essere una soluzione alle criticità 
dell'attuale regime di continuità territoriale, e da ultimo 
auspicando un estensione ed un potenziamento della continuità 
territoriale in prosecuzione, ritenuta indispensabile per garantire il 
diritto di mobilità dei cittadini sardi ma anche del turista che 
arrivando in Sardegna deve potersi muovere liberamente e 
soprattutto dall'aeroporto fino alla destinazione finale. 



CAPITOLO I 


GLI ONERI DI SERVIZIO PUBBLICO 


Sommario: 1. Premessa - 2. La nozione di oneri di servizio 
pubblico. - 3. Il contenuto degli oneri di pubblico servizio. - 
3.1. Segue: l'assegnazione delle bande orarie nelle rotte 
onerate. - 3.2. Segue: le condizioni per l'imposizione di oneri 
di servizio pubblico da parte degli Stati. 


1. Premessa 

Doverosa per analizzare al meglio l'argomento in questione 
è partire da un'analisi generale dei "servizi di interesse economico 
generale" ( 2 ) e da quello che è il dato normativo di maggiore 
importanza, ossia le previsioni in materia del Trattato istitutivo 
della Comunità Europea, in particolare agli Artt. 16 e 86 Ce. 


6) Per un approfondimento sul punto, v. M. C. Carta, Aiuti di Stato e servizi di 
interesse economico generale in Dalla libertà di circolazione alla coesione territoriale 
nell'Unione europea, Napoli, 2018, 175 ss.; E. ORRÙ, Servizi di interesse generale: profili 
sostanziali in Impresa e lavoro nei servizi portuali, Milano, 2012, 89 ss.; E. MOAVERO 
Milanesi, I servizi d'interesse generale e d'interesse economico generale in II mercato unico 
dei servizi, a cura di F. Bestagno, L. G. Radicati Di Brozolo, Milano, 2007, 89 ss. 


9 



L'art. 16 del trattato Ce (introdotto dal Trattato di 


Amsterdam) riconosce un ruolo fondamentale ai servizi di 
interesse economico generale: «Fatti salvi gli articoli 73, 86 e 87, in 
considerazione dell'importanza dei servizi di interesse economico generale 
nell'ambito dei valori dell'Unione, nonché del loro ruolo nella promozione 
della coesione sociale e territoriale ( 2 ), la Comunità e gli Stati membri, 
secondo le rispettive competenze e nell'ambito del campo di applicazione 
del presente trattato, provvedono affinché tali servizi funzionino secondo 
principi e condizioni che consentano loro di assolvere ai loro compiti». 

La norma dell'art. 86 secondo paragrafo afferma che «Le 
imprese incaricate della gestione dei servizi di interesse economico 
generale o aventi carattere di monopolio fiscale sono sottoposte alle norme 
del presente trattato, e in particolare alle regole di concorrenza, nei limiti 


( 2 ) Per un approfondimento sul tema della coesione territoriale a livello 
europeo, v. F. Martini, Dalla coesione economica e sociale alla coesione territoriale. Spunti 
critici per una definizione sostanziale del concetto di coesione territoriale in Le politiche 
comunitarie di coesione economica e sociale, nuovi strumenti di sviluppo territoriale in 
un approccio multidimensionale, a cura di Salvatore Cimini e Marina d'Orsogna, 
Napoli, 2010, 174 ss.; M. C. Carta, Coesione territoriale e principio di insularità, in Dalla 
libertà di circolazione alla coesione territoriale nell'Unione europea, Napoli, 2018, 34 ss. 
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in cui Vapplicazione di tali norme non osti all'adempimento, in linea di 


diritto e di fatto, della specifica missione loro affidata». 

L'importanza di detti articoli è evidente; anche se è bene 
rilevare che essi in realtà non definiscono in modo preciso cosa 
siano i servizi di interesse economico generale. 

Per trovare una più puntuale definizione è necessario rifarsi 
ad atti giuridicamente non vincolanti emanati dalla Commissione, 
ci riferiamo alle Comunicazioni ( 3 ). 

Il secondo allegato della Comunicazione della 
Commissione "I servizi di interesse generale in Europa" ( 4 ) del 2001 
può essere utile: «Menzionati dal Trattato all'art. 86 Ce, designano 
servizi forniti dietro retribuzione, che assolvotto missioni di interesse 
generale e sono quindi assoggettati dagli Stati membri a specifici obblighi 
di servizio pubblico. Tale concetto si applica in generale ai servizi resi dalle 
reti di trasporto, di energia e di comunicazione». Da questa 
Comunicazione si possono dedurre le basi della materia. 


( 3 ) C. Dereatti, Trasporto aereo e oneri di pubblico servizio, in Trasporti 2002. 

( 4 ) G.U.C.E. C 17/4 del 19.1.2001. 
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Le imprese che svolgono attività economiche volte ad 
adempiere a obblighi di servizio pubblico in funzione di un 
interesse economico generale, sono soggette alle norme del trattato 
ed in particolare alle norme sulla concorrenza, sempre che tali 
norme non ostacolino la missione che è stata loro affidata ( 5 ). 

Ci dovrà essere una valutazione che faccia salvo il principio 
di proporzionalità; pertanto, le deroghe saranno ammissibili solo 
quando esse siano indispensabili in relazione al fine che si intende 
raggiungere. 


( 5 ) "... non risulta dagli atti della causa ... che l'interesse economico generale 
legato alle operazioni portuali abbia un carattere specifico rispetto a quello di altre 
attività della vita economica e nemmeno che, se così fosse, l'applicazione delle norme 
del Trattato, in particolare di quelle in materia di concorrenza e in materia di libera 
circolazione, osterebbe all'adempimento di siffatta missione". Sentenza del 10 dicembre 
1991 Merci convenzionali Porto di Genova Spa contro Siderurgica Gabrielli S.p.a., Causa C- 
179/90. "quest'ultima disposizione consente quindi agli stati membri di conferire alle 
imprese, cui attribuiscono la gestione di servizi di interesse economico generale, diritti 
esclusivi che possono impedire l'applicazione delle norme dei Trattati in materia di 
concorrenza, nella misura in cui restrizioni della concorrenza, o persino l'esclusione di 
qualsiasi concorrenza da parte di altri operatori economici, sono necessarie per 
garantire l'adempimento della specifica funzione attribuita alle imprese titolari dei 
diritti. ... omissis... Di conseguenza, si tratta di esaminare in quale misura sia necessaria 
una restrizione della concorrenza, o persino l'esclusione di qualsiasi concorrenza da 
parte di altri operatori economici, per consentire al titolare del diritto esclusivo di 
esercitare la sua funzione d'interesse generale, ed in particolare di beneficiare di 
condizioni economicamente accettabili ... omissis ... L'esclusione della concorrenza 
non si giustifica tuttavia qualora si tratti di servizi specifici, scindibili dal servizio di 
interesse generale, che rispondono ad esigenze specifiche di operatori economici e che 
richiedono determinate prestazioni supplementari..." Sentenza 19 maggio 1993, Corbeau, 
Causa C 320-91. 


12 



L'art. 36 della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione 


Europea, proclamata dal consiglio di Nizza ( 6 ), prevede che: 

«Al fine di promuovere la coesione sociale e territoriale 
dell'Unione, questa riconosce e rispetta l'accesso ai servizi d'interesse 
economico generale quale previsto dalle legislazioni e prassi nazionali, 
conformemente al trattato che istituisce la Comunità europea». 

Questo articolo costituisce una fondamentale base 
normativa, in quanto introduce tra i diritti fondamentali garantiti 
dalEUnione anche l'accesso ai servizi di interesse economico 
generale. Si ha quindi un mutamento di prospettiva, in quanto al 
centro degli interessi dell'Unione troviamo i diritti dei singoli, le 
esigenze degli utenti: ad essi devono essere garantiti servizi di 
interesse economico generale non solo a qualità elevata e prezzi 
accessibili, ma che abbiano il carattere dell'universalità, intesa 
come possibilità di raggiungere anche zone distanti o inaccessibili 
( 7 )- 

(0) G.U.C.E. C 364 del 18.12.2000,1. 

( 7 ) C. Dereatti - Trasporto aereo e oneri di pubblico servizio, in Trasporti 2002 cit. 
165. 
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È necessario evidenziare come questa materia sia stata per 
anni al centro del dibattito politico sia a livello nazionale sia 
europeo dal momento che i servizi di interesse economico generale 
attengono alla fondamentale questione del ruolo delle autorità 
pubbliche nell'economia di mercato ( 8 ) che si concretizza, da un 
lato, nel garantire il buon funzionamento di quest'ultimo ed il 
rispetto delle regole della concorrenza da parte di tutti gli operatori 
e, dall'altro, nel tutelare l'interesse generale ed in particolare la 


( s ) Deve osservarsi, in proposito, che la realtà dei servizi di interesse economico 
generale nell'Ue risulta essere particolarmente complessa ed in costante evoluzione in 
quanto riguarda un'ampia gamma di attività ed organizzazioni diverse quali, ad es., 
attività delle grandi industrie di rete (energia, servizi postali, trasporti e 
telecomunicazioni), la sanità, l'istruzione e i servizi sociali. Attività queste che hanno 
dimensioni diverse, dal livello europeo o anche mondiale a quello puramente locale e 
che hanno una natura diversa, di mercato e non di mercato. Come evidenziato dalla 
Commissione europea, le organizzazioni variano in base alle tradizioni culturali, alla 
storia e alla conformazione geografica e alle caratteristiche delle attività svolte. Sul 
punto cfr. Libro verde della Commissione del 21 maggio 2003, sui servizi di interesse 
generale COM (2003)270, G.U.C.E., n. C-76, dove al punto 2 dell'introduzione, in ordine 
ai servizi di interesse economico generale, viene espressamente ribadito che: «il loro 
ruolo è fondamentale per migliorare la qualità di vita di tutti i cittadini e per superare 
l'emarginazione e l'isolamento sociali. Considerandone l'incidenza sull'economia e 
l'importanza per la produzione di altri beni e servizi, l'efficienza e la qualità di questi 
servizi stimolano la competitività e una maggiore coesione, in particolare favorendo gli 
investimenti nelle regioni più sfavorite. La fornitura efficiente e non discriminatoria di 
servizi di interesse generale è altresì prerequisito per il buon funzionamento del 
Mercato unico e per l'ulteriore integrazione economica nell'Unione europea. Inoltre, i 
servizi di interesse generale sono un elemento portante della cittadinanza europea e 
rappresentano una parte dei diritti goduti dai cittadini europei ed un'opportunità di 
dialogo, con le autorità pubbliche nel contesto di una corretta governance». 
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soddisfazione delle esigenze essenziali dei cittadini e la 
preservazione del bene pubblico, quando il mercato non vi 
sopperisce ( 9 ). 

2. La nozione di oneri di servizio pubblico 

L'istituto degli oneri di servizio pubblico ( 10 ), oneri cioè di 
fornire prestazioni che «un operatore ove considerasse il proprio 
interesse commerciale, non si assumerebbe o non si assumerebbe 
nella stessa misura e alle stesse condizioni» ( n ), nasce nel diritto 
europeo come strumento di tutela in forma specifica delle esigenze 
collettive con riferimento ad attività che prima della 
liberalizzazione ( 12 ) venivano esercitate negli Stati membri come 
servizio pubblico in senso stretto (spesso a gestione pubblica 


( 9 ) Così, M. C. Carta, Aiuti di Stato e servizi di interesse economico generale in Dalla 
libertà di circolazione alla coesione territoriale nell'Unione europea, Napoli, 2018, cit., 
178. 

(10) p er un approfondimento v. M. Deiana, Gli oneri di pubblico servizio nel 
trasporto aereo, in II nuovo diritto aeronautico. In ricordo di Gabriele Silingardi, Milano, 
2002,473 

( n ) Cosi l'art. 2 del Reg. Ue n. 1370/2007 

( 12 ) Ci riferiamo in particolare al c.d. Terzo pacchetto, costituito da 5 
Regolamenti: 2407/92, 2408/92, 2409/92, 2410/92, 2411/92. 
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necessaria ed esclusiva). La struttura delle compagnie aeree, 
cosiddette "di bandiera" ( 13 ), in passato è stata tale, da poggiare il 
proprio sviluppo e la propria attività sul sostegno pubblico, erogato 
in varie maniere e sotto diverse forme ( 14 ). 

Tale sostegno era costituito, per un verso, in una serie 
continua di finanziamenti e di sovvenzioni a fronte di esigenze di 
bilancio, e per altro verso, in erogazioni utili allo svolgimento di 
servizi aerei su rotte scarsamente remunerative, quindi non 
appetibili sul piano commerciale ( 15 ). 

Già nell'Airiine Deregulation Act statunitense del 1978 ( 16 ) 
era stata prevista l'introduzione di misure che, anche se ad efficacia 
transitoria, sacrificavano uno degli essenziali fondamenti della 
libertà dei traffici aerei, e cioè il potere delle compagnie di ridurre, 
sospendere o interrompere definitivamente l'esercizio dei servizi di 


(13) Vengono definite compagnie "di bandiera" perché appartenenti allo Stato o 
costituenti una diretta emanazione dello stesso. 

( 14 ) Cfr. Appunti delle lezioni 2019 di G. PRUNEDDU. 

( 15 ) A. Antonini, Gli oneri di pubblico servizio e gli aiuti di stato nel trasporto aereo, 
in Continuità territoriale e servizi di trasporto aereo, Torino, 2002, 61. 

( 16 ) Vedi per tutti G. PRUNEDDU, L’evoluzione della disciplina dei trasporti aerei, in 
Compagnie low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell’utente, 2017, 24 ss. 
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volo sulla base di una valutazione prettamente economico- 
aziendale, all'esigenza di garantire un collegamento aereo 
"essential" con le "smaller American communities" ( 17 ). 

La deregulation statunitense ( 18 ) e la liberalizzazione a livello 
europeo ( 19 ), ha comportato il definitivo abbandono della riserva di 
cabotaggio statale e, soprattutto il venir meno del regime degli 
accordi bilaterali tra Stati membri ( 20 ). 

A partire dalla seconda metà degli anni Ottanta del secolo 
scorso, iniziò un graduale processo di liberalizzazione dei traffici 


( 17 ) Così G. SlLlNGARDl, Gli oneri di pubblico servizio in Continuità territoriale e 
servizi di trasporto aereo, Torino, 2002, 90. 

( 18 ) Sul punto v. P. P. Haanappel, Air transport deregulation in jurisdictions other 
than thè United States, cit., 79. 

( 19 ) Sull'argomento v. G. Silingardi, Trasporto aereo e deregulation nella 
prospettiva comunitaria, in Studi econ. Diritto, 1989, 543; F. McGOWAN, P. Seabright, 
Deregulating European Airlines, in Economie Policy Europe, 1992, 283. 

( 20 ) L'interpretazione non rigida dell'art. 7 della Convenzione di Chicago ha 
consentito l'apertura dell'accesso di qualsiasi vettore aereo comunitario ai traffici anche 
interni di ciascuno Stato membro, divenuta operativa sulla base dell'art. 3, comma 
secondo, del Reg. Cee n. 2408/92 a decorrere dal 1° aprile 1997, e oggi garantita dall'art. 
15 del Reg. Cee n. 1008/2008 che afferma: «Gli Stati membri si astengono 
dall'assoggettare la prestazione di servizi aerei intracomunitari da parte di un vettore 
aereo comunitario a qualsivoglia permesso o autorizzazione. Gli Stati membri non 
chiedono ai vettori aerei comunitari di fornire alcun documento o informazione che 
questi ultimi abbiano già presentato all'autorità competente per il rilascio delle licenze, 
a condizione che le pertinenti informazioni possano essere ottenute dall'autorità 
competente per il rilascio delle licenze a tempo debito». Così G. Pruneddu, L'evoluzione 
della disciplina dei trasporti aerei, in Compagnie low cost tra disciplina dei servizi aerei e 
tutela dell'utente, 2017, 25. 
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aerei intracomunitari che stravolse il precedente assetto ( 21 ) 
caratterizzato da una «incidente e pervasiva forma di intervento 
dello Stato nel settore». Tali politiche hanno anche determinato, 
all'interno dell'attuale Unione europea un sensibile 
ridimensionamento del ruolo delle tradizionali compagnie di 
bandiera, a cui ha corrisposto la nascita di nuove imprese, tra le 
quali le compagnie aeree low cost (v. infra cap. 3, par. 3), con 
conseguenze commerciali ed economiche, che hanno piano piano 
"stravolto" il mercato ( 22 ). 

L'attuazione della riforma liberalizzatrice del trasporto 
aereo in Europa, introdotta con il c.d. terzo pacchetto ( 23 ) ha dato 


(21) p er ulteriori riferimenti bibliografici, vedi F. MUNARI, La liberalizzazione del 
trasporto aereo nell'Unione europea tra lotta alle discriminazioni e compressione delle 
competenze statali, in Dir. Un. eur., 1999, 207. 

( 22 ) Vedi in tal senso, G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici in 
Europa, in Le compagnie low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 
2017, cit., 41. 

( 23 ) Trattasi di cinque Regolamenti, in particolare Reg. n. 2407/92, n. 2408/92, n. 
2409/92, n. 2410/92 e n. 2411/92 del 23 luglio 1992, in G.U.C.E. 24 agosto 1992, n. L 240 
trasfusi successivamente nel Reg. 1008/2008. I primi tre particolarmente rilevanti in 
quanto concernono il rilascio delle licenze ai vettori aerei comunitari, l'accesso alle rotte 
infracomunitarie e le tariffe aeree per il trasporto di merci e di passeggeri, sul contenuto 
v. per tutti, P. Girardi, La terza fase della liberalizzazione del trasporto aereo in Europa: 
contenuti e problemi applicativi, in Dir. Trasp., 1993, 39; D.DE la ROCHERE, L'accès des 
transporteurs aérien au marche communautaire. Le règlement 2408/92 et son interprétation, in 
Rev. fr. dr. aér., 1993, II, 43; VASELLI, Cenni sul nuovo regime comunitario del trasporto aereo, 
in Foro pad., 1993, II, 43; S. Busti, La nuova disciplina comunitaria dei servizi aerei, in Trasp., 
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luogo di conseguenza all'abbandono delle rotte non remunerative 


da parte dei vettori aerei. 

Nel tentativo di evitare tale conseguenza, si è introdotta la 
disciplina degli oneri di servizio pubblico: lo Stato identifica le rotte 
di rilevante interesse economico e sociale che risultano poco 
appetibili per la scarsità del traffico di passeggeri, imponendo lo 
svolgimento sulle stesse del servizio pubblico di trasporto aereo; 
limitando talvolta la concorrenza ad un solo vettore selezionato 
mediante gara comunitaria di appalto. Al vettore che esercita il 
servizio di trasporto aereo onerato viene corrisposta una somma di 
denaro a titolo di rimborso del disavanzo di gestione ( 24 ). 

Dunque, il ruolo tradizionalmente esercitato dalla pubblica 
amministrazione di programmazione dell'accesso al mercato e 
delle capacità offerte, nonché di determinazione tariffaria, è così 


61/1993, 71; G. Rinaldi Baccelli, La terza fase della liberalizzazione del trasporto aereo nella 
Comunità economica europea, in Dir. prat. av. civ., 1991, 237; G. SlLlNGARDl, 
Liberalizzazione del trasporto aereo charter e riflessi sullo sviluppo delle attività turistiche, in 
Riv. giur. ciré., 1995, 681 ss.; O. Fermezza, La riserva di cabotaggio aereo e l'ordinamento 
comunitario, in Dir. prat. av. civ., 1994, 79 ss.; Querci, La licenza ed i limiti al diritto di 
accesso, ivi, 1993, 29 ss. 

( 24 ) Cfr. A. Antonini, Gli oneri di pubblico servizio e gli aiuti di stato nel trasporto 
aereo in Continuità territoriale e servizi di trasporto aereo, Torino, 2002. 
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stato sostituito con la liberalizzazione, dall'assolvimento di una 


prevalente funzione di accertamento dei requisiti di capacità 
tecnica, professionale e finanziaria, oltre che di garanzia 
dell'oggettiva operatività di regole di corretta concorrenzialità fra 
imprese nel rispetto delle libere dinamiche di mercato. 

In sostanza, la tradizionale impronta pubblicistica che 
caratterizza la disciplina del codice della navigazione è sì 
sostanzialmente modificata nelle sue formule organizzatone, ma 
non viene abbandonata del tutto per quel che concerne la funzione 
di persistente assoggettamento dell'esercizio del trasporto aereo a 
moduli di intervento pubblico in funzione del perseguimento di 
finalità di interesse sociale ( 25 ). 

Secondo la nozione accolta, in maniera pressoché invariata, 
dal legislatore comunitario, l'art. 2, lett o), del Regolamento (Ce) n. 
2408/1992 definiva onere di servizio pubblico «qualsiasi onere 
imposto a un vettore aereo di prendere tutte le misure necessarie, 


( 25 ) G. SlLlNGARDl, Gli oneri di pubblico servizio, in Continuità territoriale e 
servizi di trasporto aereo, Torino, 2002. 
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relativamente a qualsiasi rotta sulla quale sia stato abilitato a operare da 


parte di uno Stato membro, per garantire la prestazione di un servizio che 
soddisfi determinati criteri di continuità, regolarità, capacità e 
tariffazione, criteri cui il vettore stesso non si atterrebbe se tenesse conto 
unicamente del suo interesse commerciale» ( 26 ). 

La funzione della disciplina degli oneri di servizio pubblico 
è quindi, quella di assicurare che, pur in un contesto di mercato 
retto almeno in via di principio dalla dinamica della domanda e 
dell'offerta, determinate prestazioni siano comunque garantite, in 
quanto ritenute indispensabili per soddisfare bisogni considerati 
imprescindibili, anche quando la loro erogazione è di per sé 
contraria alla logica puramente imprenditoriale in quanto si 
tradurrebbe in oneri privi di per sé di adeguata contropartita 
economica. 


( 26 ) La definizione non è stata riprodotta nel Reg. (CE) n. 1008/2008, ma si deve 
intendere che rimanga valida. Peraltro, la medesima nozione si ricava dall'art. 16, 
comma 1 del regolamento da ultimo menzionato, ove è precisato che l'onere di servizio 
pubblico è imposto "esclusivamente nella misura necessaria a garantire che su una rotta 
siano prestati servizi aerei di linea minimi rispondenti a determinati criteri di 
continuità, regolarità, tariffazione o capacità minima, cui i vettori aerei non si 
atterrebbero se tenessero conto unicamente del loro interesse commerciale". 
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Per quanto concerne il settore del trasporto aereo, la 
disciplina fondamentale degli oneri di servizio pubblico è dettata 
dal Regolamento Ce n. 1008/2008 (v. infra cap. 2, par. 3), nonché 
negli orientamenti comunitari del 1994 ( 27 ), fonti che dettano le 
condizioni alle quali gli oneri di servizio pubblico non costituiscono 
aiuti di Stato. 

Come verrà precisato meglio nel capitolo successivo, il 
regolamento affiancava all'onere di servizio pubblico anche lo 
strumento del contratto di servizio pubblico, similmente a quanto 
previsto anche nel campo dei servizi di trasporto marittimo e di 
quelli su strada, per ferrovia e via navigabile interna. 

Per quanto volti a perseguire il medesimo scopo, si tratta di 
due strumenti giuridici diversi. Scopo comune è la fornitura di 
servizi secondo determinate caratteristiche ritenute dalla pubblica 
autorità necessarie per il soddisfacimento degli interessi pubblici 
coinvolti: mentre l'onere di servizio pubblico può essere imposto o 

( 27 ) p er un approfondimento sul punto si veda, G. Pruneddu, Le tappe della 
liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei 
servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 61 ss. 


22 



ottemperato da più vettori, che non hanno alcun diritto di esclusiva 
sulla rotta onerata, nel regime delineato da regolamento 1008/2008 
e dal suo predecessore il Reg. 2408/1992, il contratto di servizio 
pubblico comporta una limitazione degli operatori, normalmente 
solo ad uno ( 28 ). 

I due istituti si differenziano anche ontologicamente, perché 
«i contratti di servizio pubblico sono lo strumento usato in genere per 
costituire gli obblighi di servizio pubblico nei casi in cui un approccio 
orizzontale che si applica a tutti gli armatori che intendono servire una 
data rotta non sia sufficiente a soddisfare le esigenze essenziali di 
trasporto» ( 29 ). 


( 28 ) E. OrrÙ, Gli aiuti di stato nel settore del trasporto aereo - inquadramento 
normativo e giurisprudenziale alla luce dell'acquis communautaire e delle recenti tendenze a 
livello comunitario, Bologna, 2010, cit., 125 ss. 

( 29 ) Commissione Europea, Comunicazione al Parlamento, al Consiglio, al Comitato 
Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni sull'interpretazione del regolamento 
(CEE) n. 3577/92 del Consiglio concernente l'applicazione del principio della libera prestazione 
dei servizi ai trasporti marittimi fra Stati membri (cabotaggio marittimo), COM (2003) 595 
definitivo, del 22 dicembre 2003. Pur riferendosi la comunicazione al settore del 
trasporto marittimo, la ricostruzione giuridica degli istituti in questione presenta una 
portata generale. 

In tal senso, la Corte di Giustizia delle Comunità Europee, nella sentenza del 20 
febbraio 2001, causa C-205/99, Association Profesional de Empresas Navieras de Lìneas 
Regulares (Analir) e a. v. Administraciòn General del Estado, in Raccolta 2001, pp. 1-1271, 
punti 59, 61 - 65, ha precisato che i due strumenti "si differenziano per quanto riguarda sia 
la loro natura che la loro intensità. Si deve, infatti, constatare, da un lato, che il ricorso alla via 
contrattuale consente all'autorità pubblica di ottenere che l'armatore si impegni a fornire 
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Gli aiuti di Stato ( 30 ), viceversa sono stati vietati dal Trattato 


di Roma ( 31 ), sebbene non in modo assoluto, in quanto idonei a 
falsare la concorrenza ( 32 ). 

Infatti, determinano un'alterazione delle condizioni di 
concorrenza, pregiudicando, ad esempio, nel caso del trasporto 


prestazioni di servizi di trasporto convenute per contratto. Dall'altro, l'armatore sarà disposto, 
in via di principio, ad essere vincolato da siffatte clausole solo se lo Stato membro si impegna ad 
accordargli un corrispettivo, quale un compenso economico. 

Per contro, nel caso in cui obblighi di servizio pubblico siano imposti per via 
extracontrattuale, l'armatore rimane libero, in via di principio, di rinunciare a fornire i servizi 
di trasporto di cui trattasi. Solo nel caso in cui intenda procedervi, quest'ultimo deve farlo nel 
rispetto degli obblighi imposti. Peraltro, a tale modalità potrebbe del pari essere associato un 
regime di compensi finanziari ai sensi dell'art. 4, n. 2, secondo comma, del regolamento n. 
3577/92 (...). 

Inoltre, (...), la via contrattuale consente di garantire che, in caso di risoluzione del 
contratto, il prestatore continui ad assicurare il servizio fino alla stipulazione di un nuovo 
contratto, fermo restando che siffatta garanzia sarà ottenuta di regola soltanto dietro 
corrispettivo". 

( 30 ) La disciplina degli aiuti di Stato verrà analizzata meglio nel proseguo, al 
cap. IV par. 1. 

( 31 ) Trattato istitutivo della Comunità Economica Europea firmato il 25 marzo 
1957 ed entrato in vigore il 1° gennaio 1958. 

( 32 ) C. MALINCONICO, Aiuti di Stato, in Trattato di diritto amministrativo 
europeo, parte spec., I, Milano, 2007, 65; M. ORLANDI, Gli aiuti di Stato nel diritto 
comunitario, Napoli, 1995,227; E. ORRÙ, Il sostegno finanziario pubblico nel settore dei servizi 
di trasporto, in II diritto del mercato e del trasporto, cit., 183; C. POZZI, I nuovi orientamenti 
in materia di aiuti di Stato al trasporto aereo, in Dir. com. se. int., 2007, 549; S. PUGLIESE, 
Trasporti e logistica: il nuovo ruolo degli aiuti di Stato nell'Unione europea, in Dir. Un. eur., 
2010, 109; G. Caputi, Servizi pubblici ed aiuti di Stato nella giurisprudenza comunitaria. Ad 
ogni onere corrisponde una contropartita considerevole? in Riv. it. dir. pubbl. com., 2004,823; 
J. A. Perez Rivarés, Régimen jurìdico de las ayundas pùblicas al trasporte aèreo en la Union 
Europea, Barcellona, 2011; F. CASTILLO, C. URRACA, A. BRANCASI. In materia di aiuti di 
Stato, cfr. in dottrina, G. Palmeri, Gli aiuti di Stato alle attività produttive ed il loro regime 
comunitario, II ed.. Rimini, 1992; TRIGGIANI, Gli aiuti di statali alle imprese nel diritto 
internazionale e comunitario, Bari, 1993; ORLANDI, Gli aiuti di Stato nel diritto comunitario, 
Napoli, 1995. 
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aereo, l'esercizio di diritti di cabotaggio ( 33 ), senza essere suscettibili 


di inquadrarsi in alcuna delle esenzioni e delle deroghe previste dal 
Trattato sul funzionamento delTUnione Europea, poiché 
incentivano solamente lo sviluppo commerciale ( 34 ) dell'impresa 
beneficiaria, consentendole di operare a condizioni artificialmente 
più favorevoli, aumentando il suo margine di profitto senza alcuna 
giustificazione, in particolare senza implicare alcun adeguamento 
tecnico o strutturale ( 35 ). 


( 33 ) Secondo l'art. 7 della Convenzione di Chicago del 1994, Ogni stato 
contraente ha il diritto di rifiutare agli aeromobili di un altro Stato contraente il 
permesso di imbarcare sul suo territorio passeggeri, posta o merci per trasportarli, 
contro rimunerazione o in virtù di un contratto di locazione, in un altro punto del suo 
territorio. Ogni Stato contraente si impegna a non concludere accordo alcuno per la 
concessione specifica ed esclusiva di qualsiasi privilegio di tale natura ad un altro Stato 
o impresa di trasporti aerei di un altro Stato, e a non farsi concedere simile privilegio 
esclusivo da un altro Stato. 

( 34 ) La Commissione, sul punto, si attiene al principio dell'investitore in 
un'economia di mercato, che permette di distinguere le ipotesi in cui ricorrono gli 
estremi di un aiuto, da quelle in cui si è in presenza di una normale operazione 
commerciale. Laddove l'attività posta in essere presenti caratteristiche tali per cui, in 
analoghe circostanze, un investitore operante in un'economica di mercato non avrebbe 
mai rischiato il proprio capitale, si presume essere in presenza di un aiuto di Stato 
vietato dalle disposizioni del Trattato. Sull'argomento rilevano le sentenze Corte Giust., 
21 marzo 1991 (Alfa romeo), causa C-305/89, in Raccolta, 1991, 1603; Corte Giust., 21 
marzo 1991 (Lanerossi Spa), causa C-303/88, in Raccolta, 1991,1433; Tribunale di primo 
grado 25 giugno 1998 (Compagnie aeree/Commissione), in Raccolta, 11-1998, 36. 

( 35 ) Cfr. Decisione della Commissione del 12 febbraio 2004, concernente i 
vantaggi connessi dalla regione Vallonia e da Brussels South Charleroi Airport alla 
compagnia aerea Ryanair in relazione al suo insediamento a Charleroi (2004/393/CE), 
in GUUEL 137, del 20 aprile 2004, punto 280, 50. 
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In altre parole, per poter rientrare nell'ambito di 
applicazione dell'art. 107 TFUe, una "misura pubblica" deve avere 
come conseguenza diretta un vantaggio o comunque un beneficio 
che non sarebbe altrimenti ottenibile in condizioni normali di 
mercato ( 36 ). 

La necessità di evitare distorsioni della concorrenza fra i 
vettori comunitari, specie con riferimento alle linee di cabotaggio, 
è tuttavia, contemperata con le pregnanti esigenze di continuità 
territoriale che caratterizzano soprattutto le regioni periferiche ed 
insulari. 

In questo senso, sono ammessi incentivi sotto forma di aiuti 
a finalità regionale, nelle due sole fattispecie degli oneri di servizio 
pubblico e degli aiuti a carattere sociale, che consentono di 


( 36 ) Nella giurisprudenza applicativa, il Tribunale, con la sentenza 22 febbraio 
2006, nel caso T-34/02, Le Levant 001 e a. c. Commissione delle Comunità Europee al par 110 
individua i requisiti necessari per l'identificazione di un aiuto di Stato: «la 
qualificazione di un aiuto di Stato, nel senso di aiuto di Stato incompatibile con il 
mercato comune, richiede che sussistano tutti i presupposti previsti da tale 
disposizione. Dall'art. 87, n. 1, Tr. Ce emergono i seguenti requisiti: anzitutto, deve 
trattarsi di un intervento dello Stato effettuato mediante risorse statali; 
secondariamente, tale intervento deve poter incidere sugli scambi tra Stati membri; in 
terzo luogo, deve concedere un vantaggio al suo beneficiario, favorendo talune imprese 
o talune produzioni e, per ultimo, deve falsare o minacciare di falsare la concorrenza». 
Il vantaggio può essere costituito da esoneri e riduzioni su tasse e tariffe. 
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impedire che la compensazione sia utilizzata dai vettori per 


realizzare sovvenzioni incrociate fra le rotte sovvenzionate ed altri 
collegamenti serviti ( 37 ). 

Gli aiuti a carattere sociale previsti dall'art. 107, secondo 
comma, lett. a), TFUe, appaiono per l'ordinamento comunitario de 
iure compatibili con il Trattato, e quindi non sono vietati. Sono aiuti 
concessi ai singoli consumatori, a condizione che siano accordati 
senza discriminazioni determinate dall'origine dei prodotti. 

Trattasi, quindi, di aiuti considerati compatibili con il 
mercato interno, in quanto diretti a beneficio esclusivo dei 
consumatori destinatari della misura, senza avvantaggiare le 
compagnie aeree che operino le rotte interessate: in questo consiste 
essenzialmente la differenza rispetto agli oneri di servizio pubblico. 

Gli Orientamenti della Commissione del 1994 in materia di 
"Applicazione degli arti. 92 e 93 del Trattato CE e dell'art. 61 dell'Accordo 


( 37 ) E. Orrù, Gli aiuti di stato nel settore del trasporto aereo - inquadramento 
normativo e giurisprudenziale alla luce dell'acquis communautaire e delle recenti tendenze a 
livello comunitario, Bologna, 2010, cit., 120. 
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sullo Spazio Economico Europeo" ( 38 ), che li qualificano come aiuti al 


funzionamento ( 39 ), ne forniscono un'interpretazione restrittiva, 
richiedendo che siano destinati a categorie specifiche di passeggeri, 
corrispondenti a "fasce non privilegiate della popolazione ", nei cui 
confronti sia evidentemente giustificato socialmente il vantaggio a 
queste attribuito, come bambini, disabili o persone a basso reddito 
( 40 ). Nel caso in cui la misura concerna collegamenti con regioni 
svantaggiate, come le isole, è ammesso che l'aiuto possa interessare 
tutta la popolazione ivi residente. 

Il limite soggettivo che caratterizza questi aiuti ha indotto 
parte della dottrina a ritenere che la Commissione Europea sia 
giunta ad un'interpretazione restrittiva del principio della 


( 38 ) In GUCE C 350, del 10 dicembre 1994, 7 ss. 

( 39 ) In altre parole, diretti a coprire i costi operativi di un'impresa. Cfr. Ili 
Sezione degli Orientamenti del 1994. Gli orientamenti in materia di aiuti di Stato a finalità 
regionale 2007 - 2013 (in G.U.U.E. C 54, del 4 marzo 2006, pp. 13 e ss.) definiscono gli 
“aiuti al funzionamento" gli "aiuti regionali destinati a ridurre le spese correnti di un'impresa" 
(punto 76). 

( 40 ) Si veda la Decisione della Commissione del 21 dicembre 2005, relativa 
all'aiuto di Stato c 52/2005 - Italia. Contributi ai decoder digitali, in G.U.U.E. C-118, del 
19 maggio 2006, 10 e ss., ove è affermato che "l'espressione "carattere sociale" debba 
essere interpretata in maniera restrittiva in quanto si tratta di una deroga al divieto 
generale di concedere aiuti di Stato che deve essere in generale interpretata in maniera 
rigorosa". Cfr. E. OrrÙ, Gli aiuti di Stato nel settore del trasporto aereo. Inquadramento 
normativo e giurisprudenziale alla luce dell'acquis communautaire e delle recenti tendenze a 
libello comunitario, op. cit., 163. 
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continuità territoriale e, quindi, ad una compressione del diritto 
alla mobilità, come risulterebbe, per contro, dai Trattati come «al 
diritto di collegamento di un determinato territorio, a condizioni eque, iper 
tutti i cittadini, in entrata ed in uscita, residenti e non» ( 41 ). 

Nello specifico, i collegamenti aerei onerati non risultano 
convenienti, in quanto il loro mantenimento non risponde ai criteri 
di mercato e determinerebbe per la compagnia aerea che li dovesse 
esercitare, un risultato economico negativo. 

Il fondamento normativo degli oneri di servizio pubblico si 
rinviene nel diritto alla mobilità dei cittadini, riconosciuto sia a 
livello comunitario ex artt. 26 secondo comma, 45 e ss., 170 e 174, 
Trattato Ce e a livello nazionale ex artt. 16 e 120 della Costituzione. 

L'istituto si può inserire, dunque, nella figura più ampia dei 
servizi di interesse economico generale (v. supra, par. 1), il cui 
svolgimento, nella misura corrispondente alle necessità delle 
comunità interessate, rientra nelle funzioni pubbliche dello Stato e 

( 41 ) S. Zunarelli, Servizi aerei e continuità territoriale, in Jomadas 
Latinoamericanas, Padova, 2010, 361.; M. Deiana, Gli oneri di servizio pubblico nel 
trasporto aereo, in Dir. trasp., 2001, 448. 
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degli altri enti territoriali competenti, che possono, a seconda dei 
casi, espletare direttamente i servizi o affidarne l'esercizio, 
mediante forme e strumenti diversi, a terzi, anche privati, oppure 
consentirne lo svolgimento diretto da parte di questi ultimi in un 
mercato liberalizzato, senza alcun intervento pubblico. 

Rientra esclusivamente alla scelta discrezionale di ciascuno 
Stato, ovviamente giustificata alla stregua dei principi che regolano 
l'azione della Pubblica Amministrazione, individuare quali siano i 
servizi di interesse economico generale, fermi i limiti 
eventualmente imposti dalla normativa comunitaria in materia ( 42 ). 


( 42 ) Cfr. Settimo considerando della Decisione della Commissione n. 
2005/842/CE del 28 novembre 2005, riguardante l'applicazione delle disposizioni 
dell'art. 86, paragrafo 2, del Trattato CE agli aiuti di Stato sotto forma di compensazione 
degli obblighi di servizio pubblico, concessi a determinate imprese incaricate della 
gestione di servizi d'interesse economico generale, in GUUE L. 312, del 29 novembre 
2005, 67 ss. 

Nella comunicazione I servizi di interesse generale in Europa, del 1996 (in GUCE 
C 281, dd. 26/09/1996, pp. 3 e ss.), la Commissione Europea sostiene che "la solidarietà e 
la parità di trattamento, nel contesto di un'economica di mercato aperto e dinamico, costituiscono 
obiettivi fondamentali della Comunità europea. I servizi di interesse generale contribuiscono al 
conseguimento di questi stessi obiettivi", per cui "l'attività comunitaria si ispira ad un modello 
di economia aperta, basata sulla solidarietà e la coesione sociale, nonché sui meccanismi del 
mercato" (par. 5). 

In ragione di ciò, è riconosciuta la "libertà per gli stati membri di stabilire quali sono 
le missioni di interesse generale ; concedere diritti speciali o esclusivi per rendere possibile 
l'assolvimento di queste missioni da parte delle imprese che ne sono incaricate ; disciplinarne la 
gestione e provvedere eventualmente al loro finanziamento conformemente all'articolo 90 (ora 
86) del trattato" (par. 16). 
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Trattandosi di un'eccezione rispetto al principio del libero 


mercato, in ragione del perseguimento di un interesse considerato 
superiore, l'istituzione di oneri dev'essere limitata «a quanto 
necessario per tutelare pienamente il diritto alla mobilità ed alla 
continuità territoriale della popolazione» ( 43 ). 

Questo istituto costituisce lo strumento di valenza generale 
con il quale l'Unione Europea ha profondamente modificato la 
filosofia interventista nel campo del trasporto. Se il pieno 
svolgimento dei fattori di concorrenzialità fra imprese e delle 
dinamiche del mercato non sono in grado di garantire un'adeguata 
risposta alla domanda di mobilità, allora, dice l'Unione Europea, 
non è certo incompatibile con la normativa comunitaria un 


( 43 ) Cfr. Commissione Europea, nella sua Comunicazione al Parlamento, al 
Consiglio, al Comitato Economico e Sociale Europeo e al Comitato delle Regioni 
sull'interpretazione del reg. Cee n. 3577/92 del Consiglio concernente l'applicazione del 
principio di libera prestazione dei servizi ai trasporti marittimi fra Stati membri (cabotaggio 
marittimo). 

L'istituto è indicato, a seconda delle differenti modalità di trasporto, con 
termini diversi: "oneri di servizio pubblico" per i trasporti aerei, "obblighi di servizio 
pubblico" per i servizi marittimi e quelli su strada, per ferrovia e vie navigabili interne. 
Al di là delle differenze terminologiche, frutto, nel caso della normativa comunitaria, 
di una differente traduzione del medesimo termine, l'istituto rimane lo stesso. 
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intervento finanziario dello Stato o comunque delle Pubbliche 
Autorità ( 44 ). 

L'intervento legislativo che assume rilevanza ai fini 
dell'analisi è in primo luogo il Reg. Cee n. 2408/92 relativo 
all'accesso al traffico dei vettori aerei comunitari su rotte 
infracomunitarie, in vigore a far data dal 1° aprile 1997, il quale, 
liberalizza a favore di tutti i vettori comunitari il traffico di 
cabotaggio infracomunitario. 

I punti salienti sono due: 

Tutti i vettori aerei comunitari in possesso di licenza 
possono operare in tutte le rotte infracomunitarie; 

Nessun vettore aereo comunitario può ricevere aiuti o 
sovvenzioni pubbliche in qualunque forma corrisposte, se non a 
seguito di specifica norma od autorizzazione in deroga, con 
sottoposizione ad una fitta serie di restrizioni e limitazioni ad opera 
della Commissione europea. 

( 44 ) G. Silingardi, La liberalizzazione del trasporto aereo e gli oneri di pubblico 
servizio: normativa comunitaria ed esperienza italiana, in La nuova disciplina del trasporto 
aereo a cura di E. Fanara, Messina, 2000; cit., 486. 
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L'associazione di tali principi avrebbe potuto astrattamente 
essere in grado di realizzare uno scenario di concorrenza perfetta, 
capace di innescare una rete di conseguenze positive per l'utenza 
in termini di qualità del servizio e tariffe. 

A fronte di tali potenziali effetti positivi, la deregulation 
presenta però anche delle criticità, per certi versi fisiologiche. 

Infatti, se il libero mercato deve essere aperto a tutti, senza 
rendite e prerogative monopolistiche, se l'unica logica regolatoria 
deve essere quella della reddittività dell'attività, sarà allora 
inevitabile che quei bacini di traffico non ritenuti sufficientemente 
remunerativi dal punto di vista commerciale vengano trascurati e/o 
abbandonati dai vettori. 

Il legislatore comunitario, consapevole del negativo 
corollario degli interventi liberalizzatori ha cercato di individuare 
come rimedio per evitare sia il totale abbandono che l'eccessiva 
discontinuità del servizio, prevedendo nel citato reg. Cee n. 2408/92 
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e in seguito alla rifusione del c.d. terzo pacchetto nel Reg. 1008/2008 


la possibilità di imporre oneri di pubblico servizio ( 45 ). 

La disciplina degli oneri di servizio pubblico è applicata 
oltre che per garantire la mobilità dei passeggeri nelle tratte a bassa 
densità anche relativamente all'assistenza aeroportuale ( handling ) 
( 46 ). La disciplina è prevista dagli artt. 11, par. 1, lett. a) e 12 della 
Direttiva n. 96/67/CE del 15 ottobre 1996, recepita in Italia tramite 
l'art. 24 della legge 24 aprile 1998 e il d.lgs. 13 gennaio 1999, n. 18.( 47 ) 
Essa prevede la possibilità per lo Stato di istituire un capitolato di 
oneri per gli aeroporti che servono regioni periferiche o in via di 
sviluppo del suo territorio, prive di importanza commerciale ma 
aventi importanza per lo Stato (art. 11, par. 1, lett. a), nonché a titolo 
di estensione dell'obbligo, per altri aeroporti siti nel suo territorio, 
purché situati su isole in una medesima regione geografica, che 


( 45 ) M. Deiana, Gli oneri di pubblico servizio nel trasporto aereo, in II nuovo diritto 
aeronautico, Milano, 2002. 

(46) p er "handling" si intende l'insieme dei servizi svolti in aeroporto, finalizzati 
a fornire assistenza a terra a terzi, vettori, utenti di aeroporto o in autoproduzione. 

( 47 ) Per un approfondimento sulla liberalizzazione dei servizi di handling, v. fra 
tutti G. PRUNEDDU, La liberalizzazione dei servizi di handling in Le compagnie low cost tra 
disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 103. 


34 



abbiano un movimento di almeno centomila passeggeri l'anno e la 
Commissione approvi l'estensione. 

3. Il contenuto degli oneri di pubblico servizio 

L'analisi degli atti, con i quali gli oneri in questione sono 
stati imposti e con i quali è stata successivamente prevista 
l'erogazione di un compenso, consente di tracciare un quadro 
sufficientemente chiaro della materia. 

Si tratta anzitutto, di atti amministrativi; il loro contenuto 
tende ad assicurare lo svolgimento del servizio in maniera 
adeguata e soddisfacente e mira a collegare la compensazione 
economica all'effettiva sua necessità, in relazione all'esistenza 
originaria e alla successiva permanenza di una gestione in cui le 
entrate sono insufficienti rispetto ai costi. 

Le previsioni riguardano: 

Le frequenze minime: 
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In particolare, devono essere garantiti viaggi periodici 


nell'arco della giornata e della settimana; la loro continuità nel 
corso dell'anno; la presenza di scali intermedi. 

Gli orari: 

Possono essere stabiliti analiticamente o anche solo in modo 
indicativo; in questo caso, deve esserci una programmazione tale 
da permettere un viaggio andata e ritorno da effettuare in giornata 
e di prendere i voli in coincidenza per le destinazioni nazionali più 
rilevanti. 

Il tipo di aeromobile con cui il servizio viene esercitato: 

In particolare, aeromobili con un numero minimo di posti, 
determinati servizi offerti a bordo e così via. 

Capacità: viene differenziata nell'arco della settimana 
e della stagione, al fine di garantire un'idonea offerta di posti ( 48 ). 
Di norma i servizi di trasporto rivolti ad un traffico di passeggeri 


( 4S ) Viene, talvolta, prevista una clausola di adeguamento dell'offerta di posti al 
fine di garantire che la capacità offerta si adatti alla domanda. Ogniqualvolta il numero 
di passeggeri aumenti o diminuisca considerevolmente l'operatore deve variare il 
numero di posti disponibili. Così l'allegato alle comunicazioni pubblicate dalla 
Norvegia in G.U.C.E. 15 marzo 2001, n. C-85, par. 6, G.U.C.E. 23 agosto 2001, n. C-237, 
par. 9 e G.U.C.E. 30 agosto 2001, n. C-242, par. 9. 
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residenti che si spostano soprattutto per motivi di lavoro subiscono 
una flessione durante il fine settimana o nei periodi festivi, 
viceversa, i collegamenti che servono regioni ad alta vocazione 
turistica vengono intensificati nei periodi di maggiore traffico. 
Spesso si tiene presente delle specifiche esigenze di mobilità di 
alcune categorie di passeggeri (es. turisti, parlamentari di 
Strasburgo ( 49 )). 

Le tariffe: 

Solitamente viene stabilito il massimo tariffario praticabile, 
lasciando la determinazione concreta della tariffa al vettore. 
Eventualmente, si può assistere alla previsione di una gamma 
differenziata di tariffe per un numero limitato di posti ( 50 ). Inoltre, 


( 49 ) La comunicazione della Commissione 2000 C-348/09, in G.U.C.E. 5 dicembre 
2000, n. 348, relativa all'imposizione degli oneri da parte della Francia sui collegamenti 
tra Strasburgo e Minalo e Strasburgo e Roma prevede che «la capacità offerta deve 
essere adeguata alla domanda, in particolare durante le sessioni del Parlamento 
europeo a Strasburgo». 

( 50 ) È il caso dell'Irlanda che ha individuato un numero di posti con tariffe 
imposte diversificate, lasciando alla libera determinazione del vettore il livello tariffario 
da applicare al resto dei posti fino al completamento della capacità minima giornaliera 
richiesta. Vedi a tal proposito, G.U.C.E. 15 settembre 2000, n. C-265 e in G.U.C.E. 5 
ottobre 2001, n. C-281, par. 6. 
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vengono anche previste riduzioni tariffarie per determinate 
categorie di utenti. 

La continuità dei servizi: 

Facoltà di imporre un periodo minimo di fornitura dei 
servizi. L'annullamento dei voli per motivi imputabili al vettore 
non può superare determinate percentuali del numero dei voli 
programmati. In sostanza, il servizio offerto dev'essere effettivo e 
costante nel tempo. 

Gli slot aeroportuali: 

Negli aeroporti caratterizzati da importanti carenze di 
capacità, con conseguente rischio di congestione, il regolare 
svolgimento dei traffici aerei è garantito dall'assegnazione delle 
bande orarie secondo la normativa dettata dal Reg. Cee n. 95 del 
1993, così come modificato dal Reg. Ce n. 793 del 2004 (v. infra, par. 
3.1). 

La commercializzazione del servizio: 

Essa dev'essere tale da garantire una buona fruibilità del 
servizio attraverso l'uso di sistemi informatici di prenotazione. 
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Spesso vengono imposti livelli qualitativi della distribuzione al 
pubblico delle prenotazioni e dei biglietti, adeguati a garantire 
l'utenza e si impone al vettore il rispetto delle condizioni di cui 
all'art. 4, lett. j), e cioè il diritto dei vettori di «mettere in vendita il 
solo posto unicamente se il servizio aereo in questione soddisfa 
tutti i requisiti dell'onere di servizio pubblico». Inoltre, sebbene 
sulle rotte onerate possa operare qualsiasi vettore comunitario 
autorizzato, si è ritenuto opportuno, in alcune ipotesi caratterizzate 
dalla specificità dei collegamenti, richiedere che i membri 
dell'equipaggio siano in grado di parlare la lingua nazionale dello 
Stato impositore ( 51 ). 

Lo svolgimento di altri servizi: 

Talvolta si può prevedere l'obbligo di effettuare servizi 
postali, trasporto dei malati o di evacuazione nel caso di eventi 
straordinari. 


( 51 ) Così il Portogallo nella comunicazione G.U.C.E. 26 settembre 2001, n. C-271, 
par. 5 e la Grecia nella comunicazione in G.U.C.E. 15 settembre 2001, n. C-258, par. 11. 
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3.1. L'assegnazione delle bande orarie nelle tratte onerate 


La disciplina in esame è un elemento significativo degli 
interventi normativi che l'Unione europea ha varato al fine di 
favorire l'esplicarsi delle dinamiche concorrenziali, specialmente 
nel settore dei trasporti, è contenuta nel Reg. Cee n. 95/93 ( 52 ) del 
Consiglio recante norme comuni per l'assegnazione di bande orarie 
negli aeroporti della Comunità, significativamente modificato dal 
Reg. n. 793/2004 del Parlamento europeo e del Consiglio ( 53 ). 


( 52 ) Prima di tale regolamentazione il problema non si era mai posto e l'accesso 
al mercato del trasporto aereo era assoggettato ad un rigido controllo preventivo da 
parte dello Stato, il quale, attraverso una delega di fatto conferiva ai vettori, quasi 
esclusivamente alle compagnie di bandiera, ratificava formalmente (con provvedimenti 
concessori o autorizzatori) le regole da essi elaborate con la finalità di governare 
l'esercizio del trasporto aereo (di linea e non, nazionale ed internazionale) G. 
Silingardi D. Maffeo, Gli slots. II caso Italia fra esperienza statunitense e comunitaria, 
Torino, 1997, 1-2. Nella pratica la ripartizione delle frequenze non era operata, a livello 
mondiale, in un sistema di libero mercato, bensì nell'ambito delle IATA Schedule 
Coordination Conferences, che tuttora hanno luogo due volte all'anno e riuniscono fino a 
trecento compagnie. In tale sede, tra le altre cose, la programmazione degli orari veniva 
realizzata sostanzialmente tramite colloqui bilaterali tra le compagnie e i coordinatori 
circa le alternative possibili o tra soli vettori. Sul punto, cfr, M. COLANGELO, lì quadro 
regolamentare comunitario in L'allocazione degli slots, regole e modelli, 2009,14. 

( 53 ) Si osserva che, successivamente, la Comunità europea è intervenuta più 
volte (con i regolamenti n. 894/2002, n. 1554/2003 e, da ultimo, con il n. 545/2009), allo 
scopo di garantire che il mancato utilizzo delle bande orarie assegnate ai vettori aerei 
negli aeroporti comunitari, a seguito di gravi avvenimenti (gli attentati terroristici 
dell'll settembre del 2001 negli Stati Uniti, la guerra in Iraq e l'epidemia SAR, nonché 
da ultimo la crisi economica e finanziaria mondiale che ha colpito anche il mercato del 
trasporto aereo), non determinasse la perdita dei corrispondenti diritti in capo agli 
assegnatari (art. 10, par. 2, e 10 bis reg. Ce n. 95/93). 
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Per banda oraria (slot) deve intendersi «il permesso dato da 
un coordinatore (...) di utilizzare l'intera gamma di infrastrutture 
aeroportuali necessarie per operare un servizio aereo in un 
aeroporto coordinato ad una data e in un orario specifici assegnati 
da un coordinatore al fine di atterrare e decollare» ( 54 ). La disciplina 
delle bande orarie è evidentemente successiva al processo di 
liberalizzazione del trasporto aereo operato con il citato terzo 
pacchetto. 

Avendo il legislatore comunitario abbandonato la 
precedente definizione di banda oraria prevista dal Reg. n. 95/93 
( 55 ) basata su un dato empirico che ricalcava sostanzialmente la 


( 54 ) Tale definizione è contenuta nell'art. 1 del Reg. Ce n. 793/2004 che ha 
sostituito la primigenia nozione di cui all'art. 2, lett. a), del regolamento Cee n. 95/93, ai 
sensi del quale la locuzione "banda oraria" identificava il «tempo programmato 
d'arrivo o di partenza disponibile o assegnato per un movimento aeronavale ad una 
data determinata in un aeroporto coordinato». Per un approfondimento si rimanda alla 
nota di G. Pruneddu, Spunti in tema di Grandfather's ride e continuità territoriale in Diritto 
dei trasporti 2012,211, relativa alla Sentenza del Consiglio di Stato, sez VI, 15 settembre 
2010 n. 6730. 

( 55 ) Secondo il Reg. Cee n. 95/93 lo slot o banda oraria viene definito come «il 
tempo programmato d'arrivo o di partenza disponibile o assegnato per un movimento 
aeronavale ad una data determinata in un aeroporto coordinato». La definizione ricalca 
quella contenuta nella Scheduling Procedures Guidelines della IATA e consente di chiarire 
che l'assegnazione di uno slot attribuisce al vettore il diritto di utilizzare l'intero 
apparato infrastrutturale dell'aeroporto con i servizi connessi. Cfr. M. COLANGELO, Il 
quadro regolamentare comunitario in L'allocazione degli slots, regole e modelli, 2009,17. 
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definizione contenuta nella Scheduling Procedures Guidelines della 
IATA ( 56 ) («tempo programmato di arrivo o di partenza disponibile o 
assegnato») e preferito concentrarsi sull'atto («permesso») del 
coordinatore che ammette il vettore all'utilizzo delle infrastrutture 
aeroportuali (ai fini del decollo e dell'atterraggio), la banda oraria 
si identifica ora con il provvedimento autorizzatorio ( 57 ), 
integrando una nozione tecnico-giuridica che, dunque, viene in 
rilievo ove si applica la normativa in questione, e quindi solo nel 
caso di aeroporto coordinato, posto che l'accesso alla struttura 
(unicamente) in tale ipotesi è subordinato ad un previo atto di 
assentimento del coordinatore ( 58 ). 

Il motivo per cui si può inquadrare l'atto in questione come 
un'autorizzazione è dato dal fatto che esso si inserisce nella 


( 56 ) Le IATA Worldwide Scheduling Guidelines definiscono la banda oraria 
come «thè scheduled time of arrivai or departure available for allocation by, or as allocated by, 
a coordinator for an aircraft movement on a specified date at a coordinated airport. An allocated 
slot will take account of all thè coordination parameters at thè airport, e.g. runways, aprons, 
terminals, etc.». 

( 57 ) Maria P. Rizzo, Considerazioni a margine della disciplina dell'attività di 
coordinamento aeroportuale, cit., 548 ss.; Petit Lavall. La asignaciòn de slots en la Union 
Europea, cit., 6. 

( 58 ) Cfr., Maria P. Rizzo, L'utilizzo della infrastruttura aeroportuale: slot allocation 
in Giureta, Rivista del diritto delTeconomia, dei trasporti e dell'ambiente. Voi. XIV 2016, 
cit., 126. 
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sequenza di esercizio di un'attività economica la cui iniziativa 
muove dal privato, sia pure con il consenso dell'amministrazione 
esplicantesi nel rilascio degli atti abilitanti, mentre per il caso di 
concessione (specie di pubblici servizi) l'iniziativa è pubblica ( 59 ). 

Il notevole aumento del traffico aereo determinatosi negli 
ultimi decenni, connesso alla scarsa disponibilità degli slot, ossia 
alla limitata capacità degli aeroporti di soddisfare le numerose 
richieste avanzate dalle compagnie aeree, ha indotto il legislatore 
comunitario a regolare il settore in modo da garantire la sicurezza 
e la concorrenza in ambito aeroportuale ( 60 ). 


(59) p er un confronto con i diversi orientamenti sulla natura giuridica delle 
bande orarie cfr.. Gasp ARI, lì diritto della concorrenza nel trasporto aero: la slot allocation, 
Torino, 2012, cit., 125 ss., FEDERICO Bianca, Appunti sulla natura giuridica degli slots 
aeroportuali in Spunti di studio: aspetti della normativa comunitaria sui servizi aerei, 
c.d. terzo pacchetto, a cura di Gustavo Romanelli e Leopoldo Tullio, Cagliari, 1999. 

( 60 ) Sul punto M. M. Comenale Pinto, Sicurezza nella navigazione aerea e gestione 
dell'infrastruttura aeronautica e dei servizi di assistenza a terra, in Trasporti e 
globalizzazione: materiali per una ricerca, Cagliari, 2004, 147. 

In tal senso si è espressa la C. Cost. 30 gennaio 2009, n. 18, in "Riv. dir. nav." 
2011, 284 ss., la quale evidenzia come dalla formulazione testuale dei regolamenti 
comunitari si desume che la disciplina in materia di slot è essenzialmente volta al fine 
di garantire l'accesso al mercato di tutti i vettori secondo regole trasparenti, imparziali 
e non discriminatorie, di promuovere un'effettiva apertura delle rotte razionali alla 
concorrenza a beneficio dell'utenza e di garantire fondamentali esigenze di sicurezza 
del traffico aereo. 
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La liberalizzazione del trasporto aereo incontra due fattori 
limitativi piuttosto significativi, come fu a suo tempo evidenziato 
dal Comitato dei saggi investito dalla Commissione europea di 
esaminare le prospettive del settore: da un lato la capacità dei 
servizi della navigazione aerea ( 61 ) e, dall'altro, per l'appunto, le 
bande orarie in ambito aeroportuale (i c.d. slots) ( 62 ). La 
disponibilità delle bande orarie rappresenta in effetti una conditio 
sine qua non per offrire collegamenti aerei ( 63 ). 

Le bande orarie vengono assegnate ai vettori richiedenti per 
stagioni di traffico, al termine del quale devono essere restituite ( 64 ). 


( 61 ) Sulla questione dello spazio aereo, si veda, in generale M. M. COMENALE 
Pinto, L'assistenza al volo. Evoluzione; problemi attuali; prospettive, Padova, 1999, 40 ss. e 
283 ss. 

( 62 ) F. Bianca, Appunti sulla natura giuridica degli slots aeroportuali, in Spunti di 
studio su Aspetti della normativa comunitaria sui servizi aerei: c.d. terzo pacchetto, a 
cura di G. Romanelli e Leopoldo Tullio, Cagliari, 1999,139. 

( 63 ) In merito, cfr. G. Pruneddu, Spunti in tema di grandfather’s ride e continuità 
territoriale, in Dir. trasp, 2012, 211; 

( 64 ) Così l'art. 8 relativo alla procedura di assegnazione delle bande orarie del 
reg. CEE n. 95/1993 come modificato dal reg. CE n. 793/2004. 
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L'assegnazione degli slot è di competenza di un 
coordinatore ( 65 ), nominato dallo Stato responsabile ( 66 ), il quale 
deve agire in maniera indipendente, imparziale, non 
discriminatoria e trasparente. Rispetto al precedente regolamento, 
nel Reg. 793/2004 viene introdotta una nuova figura, accanto a 
quella del coordinatore, il c.d. facilitatore degli orari: la competenza 
del primo viene circoscritta agli aeroporti coordinati (ove è 
espressamente previsto come unico responsabile dell'assegnazione 
delle bande orarie), mentre quelli ad orari facilitati vengono 
sottoposti all'attività del secondo. Le due figure sono accomunate 
dall'obbligo di svolgere la propria funzione in maniera imparziale, 
non discriminatoria e trasparente ( 67 ). 


( 65 ) È da rilevare come prima dell'entrata in vigore della normativa comunitaria, 
e fino alla seconda metà degli anni '90, l'assegnazione degli slot era affidata alla 
compagnia di bandiera che, essendo direttamente interessata all'attività, non poteva 
certamente garantire indipendenza o imparzialità. Con decreto del Ministro dei 
trasporti del 4 luglio 1997, n. 44/T il compito di gestire le bande orarie negli aeroporti 
italiani è stato attribuito ad Assoclearance. A livello locale la responsabilità è, invece, 
affidata ai comitati di coordinamento. Cfr. G. SlLlNGARDl; G. Maffeo, Gli slot. Il caso 
Italia tra esperienza statunitense e comunitaria, Torino, 1997; M. CASANOVA- M. 
BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti, I, Milano, 2001, 304. 

( 66 ) Lo Stato membro deve provvedere alla nomina previo parere, tra gli altri, 
dei vettori che utilizzano regolarmente l'aeroporto. 

( 67 ) Cfr. M. COLANGELO, Il quadro regolamentare comunitario in L'allocazione degli 
slots, regole e modelli, 2009, 26. 
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Il principio cardine che regola l'attribuzione degli slot è 


quello della c.d. grandfather's ride, ossia la disposizione dell'art. 8, 
comma secondo ( 68 ), secondo la quale un vettore, che possa 
dimostrare al coordinatore di aver utilizzato una serie di bande 
orarie per almeno l'80% del tempo nel corso della stagione di 
traffico per cui gli era stata assegnata, è legittimato ad ottenere la 
medesima serie nella successiva corrispondente stagione di traffico 

n- 

Lo slot si "storicizza" quindi in capo al soggetto che lo ha 
utilizzato appropriatamente, il quale soggetto, in via di principio 
continuando ad usare regolarmente, ne mantiene la disponibilità 
senza limiti temporali, ma non la proprietà. Per favorire l'accesso 


( 68 ) Art. 8, comma secondo, Reg. 793/2004 «Fatti salvi gli articoli, 7, 8bis, 9, 10, 
paragrafo 1 e 14, il paragrafo 1 del presente articolo non si applica in presenza delle seguenti 
condizioni: - una serie di bande orarie è stata utilizzata da un vettore aereo per l'esercizio di 
servizi aerei di linea e di servizi aerei programmati e non di linea, e; - detto vettore aereo può 
comprovare debitamente al coordinatore che la serie di bande orarie in questione è stata operata, 
conformemente all'autorizzazione iniziale del coordinatore, da detto vettore aereo per almeno 
l'80% del tempo nel corso della stagione di traffico per cui è stata assegnata. In tal caso la serie 
di bande orarie legittima il vettore aereo in questione ad ottenere la medesima serie di bande 
orarie nella successiva corrispondente stagione di traffico, se chiesto dal vettore aereo entro i 
tempi di cui all'articolo 7, paragrafo 1». 

( 69 ) L. Masala, L'assegnazione degli slot aeroportuali nei voli di linea onerati, in La 
continuità territoriale nel trasporto aereo e l'insularità - l'esperienza sarda a cura di M. 
Cardia, Cagliari, 2012; Sull'argomento, cfr. tra gli altri P. PORTACCI, La nuova disciplina 
delle bande orarie, in Dir. tur. 2006, 228. 
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al traffico dei nuovi entranti è comunque previsto che venga loro 
riservato almeno il 50% degli slot contenuti nel pool. 

In altre parole, l'applicazione della grandfather's mie che, 
combinata con il principio use it or lose it, attribuisce al vettore a cui 
sia stato assegnato uno slot (o una serie di slots), utilizzato 
regolarmente durante una stagione, il diritto di averlo riassegnato 
per l'equivalente stagione successiva, viene considerata la radice 
dell'inerzia che governa il mercato del trasporto aereo ( 70 ). 

Il sistema di allocazione delle bande orarie descritto 
incontra restrizioni qualora abbia ad oggetto l'assegnazione di slot 
nell'ambito delle rotte cosiddette onerate, ossia sottoposte al 
regime degli oneri di servizio pubblico. In questo caso alle esigenze 
di imparzialità nella gestione del traffico aereo si contrappone 
necessariamente la tutela dell'interesse pubblico alla mobilità ( 71 ). 


( 70 ) Il sistema regolatorio frutto di evidenti mediazioni, tende a mantenere negli 
aeroporti di maggiore interesse economico per gli operatori (ossia gli aeroporti 
coordinati) il dominio delle compagnie di riferimento nazionale, già compagnie di 
bandiera. Cfr. M. COLANGELO, lì quadro regolamentare comunitario in L'allocazione degli 
slots, regole e modelli, 2009, 31. 

( 71 ) Sulla natura degli slot cfr. F. Bianca, Appunti sulla natura giuridica degli slot, 
aeroportuali , in Aspetti della normativa comunitaria sui servizi aerei: c.d. terzo 
pacchetto, a cura di G. Romanelli, L. Tullio, Cagliari, 1999,139. 


47 



Sono pertanto sottratti alla libera disposizione del coordinatore gli 


slot che uno Stato membro abbia riservato per le operazioni di 
traffico su una rotta in cui siano stati imposti oneri di servizio 
pubblico ( 72 ). 

Normalmente gli oneri di servizio pubblico prevedono 
esatte indicazioni circa il numero, la frequenza ma anche gli orari 
dei voli, che i vettori sono obbligati a rispettare. Appare chiaro che 
lo Stato interessato dovrà riservare gli slot conseguenti, affinché i 
vettori possano ottemperare alle indicazioni imposte ( 73 ). 


( 72 ) Sul punto si veda, la sentenza del Consiglio di Stato, sez. VI, del 15 settembre 
2010 n. 6730. Questo caso che riguardava la compagnia aerea Meridiana contro la 
Assoclerance per l'assegnazione di bande orarie aeroportuali che vennero negate alla 
compagnia Meridiana, ha portato il Consiglio di Stato ad enunciare il seguente 
principio: «l'assoggettamento di determinate bande orarie al regime pubblicistico degli oneri di 
servizio pubblico non richiede necessariamente l'adozione di un atto tipico e nominato. 

La riconduzione delle bande orarie nell'ambito del regime pubblicistico degli oneri di 
servizio pubblico non implica necessariamente l'individuazione di fasce orarie aggiuntive 
all'ordinaria capacità aeroportuale, ma possono essere coinvolte anche bande orarie in precedenza 
destinate all'ordinaria utilizzazione commerciale. 

Il vettore aereo, che abbia esercitato per una stagione determinate bande orarie in regime 
di oneri di servizio pubblico, non può al termine di essa invocare il beneficio della cosiddetta 
grandfather's ride ai fini della riassegnazione delle stesse bande orarie, anche se queste siano 
state in precedenza esercitate dallo stesso vettore per il servizio ordinario». 

( 73 ) M. Deiana, Slot allocation, cit., 255, ritiene che qualora gli slot non siano 
sufficienti bisognerebbe attivare la procedura di cui all'art. 9 reg. CEE n. 95/93, 
procedendo ad una gara per l'assegnazione degli slot, ma comunque reperirli e 
assegnarli. Lo stesso autore evidenzia come di contro le autorità aeronautiche (ENAC e 
Assoclearance) ritengano che, qualora non ci siano slot disponibili, non li si può reperire 
togliendoli ad altri operatori ai quali furono legittimamente allocati in precedenza. 
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L'art. 9 del Reg. Ce n. 793 del 2004 che stabilisce la 


normativa in materia di slot sulle rotte onerate deve essere letto 
considerando la previsione del legislatore non come una facoltà in 
capo allo Stato membro, quanto piuttosto, come esplicita possibilità 
di deroga ai criteri che disciplinano la normale assegnazione delle 
bande orarie. 

Qualora le bande orarie in oggetto non vengano utilizzate, 
sono messe a disposizione di qualsiasi altro vettore interessato ad 
operare sulla rotta onerata nel rispetto dell'art. 9. 

Gli slot allocati a norma dell'art. 9, essendo sottratti alla 
procedura ordinaria, dovranno essere restituiti al coordinatore alla 
fine del periodo di imposizione degli oneri. La finalità per cui sono 
rilasciati giustifica il fatto che essi siano sottoposti ad un regime 
diverso, che li sottrae alla disponibilità dei vettori ( 74 ). 


( 74 ) L'assoggettamento di determinate bande orarie, nell'ambito delle rotte 
onerate, al regime pubblicistico ex art. 9 del reg. Ce 793/2004, imprime a questi slot un 
vincolo di destinazione che resta fermo indipendentemente dal loro pregresso utilizzo 
per il servizio ordinario da parte della compagnia aerea interessata. Il vettore aero che 
ha esercitato per la stagione di riferimento determinati slot in regime pubblicistico non 
può, al termine di essa, invocare il beneficio del c.d. "grandfather's rule" ai fini della 
riassegnazione degli slot medesimi. Così Consiglio di Stato 15 settembre 2010, n. 6730. 
In merito, cfr. G. Pruneddu, Spunti in tema di grandfather's rule e continuità territoriale, in 
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Le bande orarie non possono essere trasferite ne scambiate 
tra i vettori e non acquistano storicità. Al termine del loro utilizzo 
vengono restituite all'ENAC che potrà riservarle per un altro 
vettore operante la medesima rotta o per un'altra tratta onerata o, 
infine, potrà darle al coordinatore per il successivo reinserimento 
nella lista delle bande orarie ( 75 ). 


3.2. Le condizioni per l'imposizione di oneri di servizio 
pubblico da parte degli Stati. 

Dai regolamenti emerge che uno Stato può porre in essere 
interventi idonei ad incidere sul mercato senza violare il principio 
della libertà di concorrenza, allorquando l'intervento pubblico 
produca i suoi effetti in relazione a collegamenti commercialmente 
non appetibili, in quanto diretti verso destinazioni periferiche o 
relativi a rotte a bassa densità di traffico. 


Dir. trasp, 2012, 211; C. Vagaggini, II regime delle bande orarie nelle rotte gravate da oneri 
di servizio pubblico, in "Riv. dir. nav." 2011, 922; M. COLANGELO, L'allocazione degli slots. 
Regole e modelli, cit., 45. 

( 75 ) Sul punto vedi la circolare ENAC del 24 agosto 2009, serie EAL -18, relativa 
all'assegnazione di bande orarie sugli aeroporti coordinati nazionali, pubblicata sul sito 
http: //www.enac.gov.it 
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L'obiettiva non remuneratività del servizio è il presupposto 
logico perché lo Stato possa utilizzare questo strumento (Silingardi 
2000 ). 

Nel valutare l'adeguatezza dei servizi aerei di linea gli Stati 
membri tengono conto: 

del pubblico interesse; 

della possibilità, in particolare per le regioni insulari, 
di ricorrere ad altre forme di trasporto e dell'idoneità di queste 
ultime a soddisfare il concreto fabbisogno di trasporto; 

delle tariffe aeree e delle condizioni imposte agli 

utenti; 

dell'effetto combinato di tutti i vettori aerei che 
operano od intendono operare sulla rotta di cui trattasi. 

In sintesi, a parte il riferimento generico al pubblico 
interesse che costituisce espressione che dice tutto e niente, essendo 
il pubblico interesse definito dal perimetro delle leggi che 
disciplinano l'azione amministrativa, i parametri cui sembra 
riferirsi il legislatore comunitario sono costituiti da un lato 
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dall'esame complessivo delle varie modalità di trasporto che 
servono la rotta in questione, in particolare per le regioni insulari, 
e dall'altro dalle condizioni e tariffe specificatamente offerte dal 
vettore o dai vettori aerei. 

Rispetto a tale esame devono essere valutati l'adeguatezza 
dei servizi in relazione ai criteri di continuità, regolarità, 
tariffazione e capacità minima del servizio a cui le compagnie aeree 
non si atterrebbero se tenessero conto unicamente del loro interesse 
commerciale. 

Ove l'intervento dello Stato si renda necessario per 
garantire tali condizioni all'utenza, si pone una evidente 
alternativa, e cioè quella in cui sulla rotta in questione già operino 
o chiedano di operare dei vettori aerei, e quella in cui nessun 
vettore aereo abbia istituito o si appresti ad istituire servizi aerei su 
tale rotta. 

Nel primo caso, lo Stato può prescrivere che i vettori aerei, 
nell'ambito degli oneri di servizio pubblico, garantiscano tale 
prestazione per un periodo da precisare, conformemente alle altre 
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condizioni degli oneri di servizio pubblico. In questo caso sulla 
stessa rotta possono essere presenti più compagnie, tutte gravate 
da oneri di servizio pubblico, svolgenti il trasporto aereo in 
concorrenza tra loro sul piano commerciale, fatta eccezione per 
quanto riguarda il rispetto dei livelli minimi di servizio in termini 
di continuità, regolarità, tariffazione, capacità minimi stabiliti dallo 
Stato. A differenza di quanto avviene nel trasporto marittimo, 
l'imposizione di oneri nel trasporto aereo non comporta per le 
compagnie la possibilità di ottenere una compensazione economica 
per eventuali perdite subite. Esse beneficiano soltanto di 
un'assegnazione delle bande orarie. A queste condizioni 
difficilmente si trovano compagnie disposte ad accollarsi gli oneri 
di pubblico servizio tanto che, in concreto, lo strumento 
effettivamente utilizzato è quello di seguito descritto. 

Nel secondo caso, vi è la stipulazione di un contratto di 
servizio pubblico con una sola compagnia aerea selezionata 
mediante una gara svolta dall'ENAC. La compagnia aerea 
vincitrice della selezione pubblica, opera in esclusiva sulla rotta 
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onerata per un tempo predeterminato non superiore a 4 anni 
estensibili a 5 nel caso di rotte che servono regioni ultra-periferiche. 
Non potendo la compagnia aerea lasciare il mercato per tutta la 
durata del contratto, lo Stato riesce a garantire la continuità nel 
tempo dell'offerta di servizi. Le compagnie aeree sono incentivate 
a partecipare alla gara in quanto ottengono dallo Stato un 
compenso tale da coprire i costi netti di produzione del servizio 
onerato, tenendo conto dei ricavi e di un margine ragionevole di 
profitto ( 76 ). 

Come verrà precisato nel prossimo capitolo, il bando deve 
prevedere le norme prescritte dall'onere di servizio pubblico e la 
disciplina contrattuale. 

La selezione viene effettuata tenendo conto della qualità del 
servizio offerto, ed in particolare delle tariffe aeree e delle 
condizioni proposte agli utenti nonché del costo dell'eventuale 
compenso richiesto allo Stato o agli Stati membri interessati. In tal 


( 76 ) CASANOVA Brignardello, 1 trasporti aerei, in Corso breve di diritto dei 
trasporti, Milano, 2017, cit., 113. 
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caso lo Stato può rimborsare al vettore un ammontare che tiene 
conto dei costi e dei ricavi derivanti dal servizio in questione ( 77 ). 

In realtà la pratica nei diversi paesi comunitari ha 
dimostrato come le previsioni del legislatore siano state 
interpretate estensivamente, quasi al punto di travolgerne lo 
spirito. 

L'imposizione degli oneri presupporrebbe l'esigenza di un 
intervento statale come correttivo degli effetti negativi della 
liberalizzazione. I collegamenti in questione, se valutati alla luce di 
criteri imprenditoriali, possono apparire non convenienti 
economicamente e quindi suscettibili di abbandono da parte del 
vettore che li esercita. 

Ciò non toglie che gli stessi collegamenti possono rivestire 
una notevole importanza ai fini dello sviluppo economico e sociale 
delle regioni interessate. Questo giustifica la determinazione del 
Paese interessato di limitare l'accesso alla rotta ad un solo vettore e 

( 77 ) Cfr. G. Rinaldi Baccelli, Gli oneri di servizio pubblico, in L'attività di 
trasporto aereo dopo la liberalizzazione del cabotaggio - Atti del convegno, Modena 4 
aprile 1997, a cura di G. SlLlNGARDl, A. ANTONINI, B. Franchi, Milano, 1998 cit., 97 ss. 
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di corrispondere una somma di denaro a titolo di rimborso delle 
perdite di gestione. 

Dall'esame dei provvedimenti emerge invece con chiarezza 
come non sempre gli Stati abbiano utilizzato questo strumento 
conformemente ai regolamenti che disciplinano la materia, e come 
anche da parte degli organi comunitari incaricati della verifica della 
regolarità del procedimento e della sussistenza di tutti i requisiti 
necessari ci sia stata la tendenza a ritenere ammissibile l'intervento 
pubblico anche laddove non fossero pienamente presenti i 
presupposti normativi. 

Si tratta di casi in cui sono stati onerati servizi di trasporto 
diretti verso regioni non periferiche o in via di sviluppo o, 
comunque, regioni con un flusso di traffico consistente, che perciò 
non lo rendevano affatto poco appetibile, nonché ai casi in cui il 
regime degli oneri è stato applicato anche ai collegamenti tra 
aeroporti situati nel territorio nazionale di due Stati diversi; 
considerando che il Regolamento Ce n. 2408/1992 si riferisce solo ai 
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servizi di trasporto effettuati all'interno di un medesimo Paese 
membro ( 78 ). 

A tal proposito, stante anche la circostanza che il 
regolamento in questione entrò in vigore successivamente al 
Trattato di Maastricht, è stato osservato che in questo modo il 
medesimo non risultava pienamente confacente agli obiettivi di 
coesione economica e sociale fatti propri dal nuovo Trattato, così 
come da quelli successivi. 

Nonostante l'art. 4, primo comma, lett. a), del Regolamento 
Ce n. 2408/1992 si riferisse esclusivamente a rotte fra aeroporti 
situati nel territorio del medesimo Stato membro, già nella sua 
vigenza si è assistito alla prassi, accettata dalla Commissione 
Europea e dagli Stati membri, di imporre oneri di servizio pubblico 
su collegamenti aerei fra distinti Stati membri. 

La questione è stata superata con il Regolamento Ce n. 
1008/2008, che, conformemente al diverso approccio del medesimo 


( 78 ) Cfr. L. Masala, La convenzione per l'affidamento dei servizi aerei di linea onerati, 
in Nuovi contratti nella prassi civile e commerciale, XVII, Torino, 2004. 
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alla tematica della continuità territoriale all'interno dell'Unione 


Europea, espressamente prevede, all'art. 16, primo comma, lett a) 
che oneri di servizio pubblico possano essere imposti da uno Stato 
membro «servizi aerei di linea effettuati tra un aeroporto comunitario e 
un aeroporto che serve una regione periferica o in via di sviluppo 
all'interno del suo territorio o una rotta a bassa densità di traffico verso 
un qualsiasi aeroporto nel suo territorio, qualora tale rotta sia considerata 
essenziale per lo sviluppo economico e sociale della regione servita 
dall'aeroporto stesso» ( 79 ). 


( 79 ) S. Zunarelli, Servizi aerei e continuità territoriale, in Jomadas 
Latinoamericanas Padova, 2010, cit., 354. 
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CAPITOLO II 


IL QUADRO NORMATIVO EUROPEO 


Sommario: 1. Il principio d'insularità. - 2. Il "terzo pacchetto" - 2.1. 
Il Reg. Ce n. 2408/1992. - 3. Il Reg. Ce n. 1008/2008. - 3.1. I 
principi generali per l'imposizione degli oneri di servizio 
pubblico (art. 16). - 3.2. La procedura. 


1 . Il principio d'insularità. 

L'insularità è una tematica non confinabile alla sola 
disciplina costituzionale nazionale, ma forma oggetto di statuizioni 
di diritto internazionale e comunitario. 

Tra le norme internazionali che disciplinano le realtà 
insulari, troviamo la Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto 
del mare, firmata a Montego Bay il 10 dicembre del 1982 che 
definisce, tra gli altri, il regime giuridico degli arcipelaghi con le 
disposizioni della Parte IV (art. 56-54) e delle isole nella Parte Vili 
(art. 121). In particolare, viene definito "Stato-arcipelago": «uno 
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Stato interamente costituito da uno o più arcipelaghi ed 
eventualmente da altre isole»; mentre gli artt. 46 ss. ( 80 ) definiscono 
una serie di deroghe al sistema della Convenzione, basate 
essenzialmente sulla specificità degli Stati arcipelago. Si tratta nel 
complesso di soluzioni di compromesso tra gli interessi degli Stati 
costieri e quelli della Comunità internazionale, così come lo sono 
quelle a fondamento dell'art. 121, che parifica il regime delle isole 
a quello delineato dalla Convenzione sul diritto del mare 
relativamente «ad altri territori terrestri» ( 81 ). Per vedere un 
riconoscimento specifico della realtà insulare con conseguenti 
deroghe al rispetto delle regole generalmente applicabili bisogna 
attendere la Dichiarazione delle Barbados, adottata a Bridgetown il 
6 maggio 1994 da 111 Paesi, in occasione della Conferenza 


( 80 ) Tali regole riguardano essenzialmente la misurazione del mare territoriale, 
della zona contigua, della zona economica esclusiva e della piattaforma continentale, 
sulla scorta di particolari criteri da seguire nella delimitazione delle linee di base (art. 
47), nonché il «diritto di passaggio inoffensivo attraverso le acque arcipelagiche» (art. 
52) e il «diritto di passaggio nei corridoi di traffico arcipelagici» (art. 53). 

( S1 ) P. FoiS, L'insularità nel diritto internazionale ed interno: orientamenti convergenti, 
in Isole nel diritto pubblico comparato ed europeo - Atti del convegno 
dell'Associazione di DIRITTO PUBBLICO COMPARATO ED EUROPEO. Sassari, 
Università degli Studi, 19 maggio 2006., Torino, 2007, cit., 191. 
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mondiale sullo sviluppo sostenibile dei piccoli Stati insulari in via 
di sviluppo. Nella Dichiarazione si riconosce una condizione 
deficitaria delle realtà insulari, dovuta al loro essere aree 
geografiche a ridotta estensione, dalle risorse limitate, molto 
vulnerabili al rischio dei cambiamenti climatici, per le quali 
occorrono politiche di valorizzazione ( 82 ). 

Passando ora all'analisi della normativa comunitaria che ha 
disciplinato la condizione giuridica delle isole, bisogna chiarire che 
detto riconoscimento è avvenuto in modo molto graduale. 

Nell'ambito dell'Unione Europea il principio di insularità si 
è affermato, in particolare, nei settori delle comunicazioni e dei 
trasporti, ricevendo applicazione in sede di definizione del regime 
della continuità territoriale. 

Sottolineiamo anzitutto il concetto per cui il diritto 
dell'Unione europea, oltre a creare obblighi per le sue istituzioni, è 
fonte di obblighi anche per gli Stati membri. In tema di trasporti e 

(S 2 ) x. E. FROSINI, Prefazione in Isole nel diritto pubblico comparato ed europeo. 
Atti del convegno dell'Associazione di DIRITTO PUBBLICO COMPARATO ED 
EUROPEO. Sassari, Università degli studi, 19 maggio 2006, Torino, 2007, cit. 
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di continuità territoriale, questo importante principio trova 
specifiche conferme; in particolare nell'art. 175 comma 1 del 
Trattato sul funzionamento dell'Unione europea che recita come 
segue: «Gli Stati membri conducono la loro politica economica e la 
coordinano anche al fine di raggiungere gli obiettivi dell'art. 174. 
L'elaborazione e l'attuazione delle politiche e azioni dell'Unione, nonché 
l'attuazione del mercato interno tengono conto degli obiettivi dell'art. 174 
e concorrono alla loro realizzazione. L'Unione appoggia questa 
realizzazione anche con l'azione che essa svolge attraverso fondi a finalità 
strutturale (Fo7^do europeo agricolo di orientamento e di garanzia, sezione 
" orientamento", Fondo sociale europeo, Fondo europeo di sviluppo 
regionale), la Banca europea per gli investimenti e gli altri strumenti 
finanziari esistenti». Nell'articolo citato viene precisato che gli Stati 
membri conducono la loro politica economica e la coordinano al 
fine di raggiungere gli obiettivi perseguiti in materia di coesione 
territoriale e di costruzione di una rete transeuropea di trasporti. 

Tuttavia, è da constatare come la politica condotta dagli 
Stati membri a livello europeo in questo settore non appare 
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certamente animata dalla volontà di concorrere effettivamente al 


raggiungimento di questi obiettivi ( 83 ). 

Nell'ordinamento europeo il riferimento specifico alle 
Regioni insulari è stato per molto tempo assente. Inizialmente è 
stata riconosciuta rilevanza solo alle regioni "ultraperiferiche", che 
nel Trattato Cee firmato a Roma il 25 marzo 1957 erano i 
dipartimenti francesi d'oltremare ( 84 ). 

Norme aventi ad oggetto nello specifico le regioni insulari 
si rinvengono nei Trattati di adesione alla Comunità della 
Danimarca, dell'Irlanda e del Regno Unito del 22 gennaio 1972 con 
cui sono state previste una serie di deroghe al principio 
dell'uniforme applicazione del diritto comunitario in tutto il 
territorio della Comunità. 

A differenza della Grecia, il cui Trattato istitutivo non 
contiene norme specifiche per le numerose isole presenti sul suo 


( 83 ) p FoiS, Introduzione, in La continuità territoriale nel trasporto aereo e 
l'insularità. L'esperienza sarda a cura di M. CARDIA, Cagliari, 2012, cit., 11 ss. 

( 84 ) Cfr. P. FOIS, Introduzione, in La continuità territoriale nel trasporto aereo e 
l'insularità. L'esperienza sarda a cura di M. CARDIA, Cagliari, 2012, cit., 11 ss. 
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territorio, in quelli relativi a Portogallo e Spagna del 12 giugno 1985 
figurano norme di particolare rilievo circa lo status delle regioni 
insulari; si tratta in particolare di una serie di norme derogatorie 
all'applicazione del principio di libera circolazione delle merci ( 85 ). 

Lo sviluppo economico e sociale di tali Regioni è 
evidentemente ostacolato da problemi geografici di natura 
oggettiva, anche se tale sviluppo varia in maniera sostanziale da 
isola ad isola. Tutte le isole dell'Unione europea, a prescindere dal 
loro sviluppo economico, dettato il più delle volte da 
condizionamenti esterni o da fattori stagionali, accusano rilevanti 
limitazioni sia in termini di sviluppo che di comunicazioni con il 
continente, ma anche a causa di una fragilità di base della loro 
struttura economica. 


.oc. 

( ) Nel caso della Spagna vengono previste per l'arcipelago delle Canarie una 
serie di esenzioni in materia doganale; quanto al Portogallo invece, di rilievo è la 
"Dichiarazione comune" relativa allo sviluppo economico delle Azzorre e di Madeira, 
allegata al Trattato di adesione del 12 giugno 1985; va evidenziato come in tale 
Dichiarazione venga inserito un richiamo agli obiettivi fondamentali della Comunità 
(promozione e sviluppo armonioso, la riduzione del divario fra le varie regioni e il 
ritardo di quelle svantaggiate) antecedendo una fase che poi sarebbe stata utilizzata 
pochi mesi più tardi, con l'art. 23 dell'Atto Unico Europeo del 1986, per affermare il 
principio della coesione economica e sociale. 
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Il Trattato di Amsterdam del 2 ottobre 1997 segna una 
svolta per quanto riguarda le regioni insulari considerate nel loro 
insieme. Nel primo comma dell'art. 158 del Trattato Ce viene 
inserito, l'aggettivo "insulari". La norma in questione, sul finire 
degli anni '80 è stata oggetto di controversie per il diverso 
significato dei termini nella traduzione inglese. Mentre nella 
versione inglese dell'art. 158 venivano incluse solo le regioni 
insulari meno favorite ("thè leastfavoured regions or islands, including 
rural areas "); nel testo italiano, e anche in altre versioni linguistiche, 
risultano tutte le regioni insulari, e non soltanto quelle meno 
favorite, a formare oggetto di previsione dell'articolo. 

Con l'innovazione apportata dalla "Dichiarazione relativa 
alle regioni insulari" allegata al Trattato di Amsterdam oltre a 
essere confermata la correttezza dell'interpretazione italiana per 
quanto riguarda l'art. 158, si riconosce, che «le regioni insulari 
soffrono, a motivo della loro insularità, di svairtaggi strutturali il cid 
perdurare ostacola il loro sviluppo economico e sociale »; pertanto, la 
legislazione comunitaria ne deve tenere conto con misure 
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specifiche da adottare a favore di queste regioni, per integrarle 
meglio nel mercato interno «a condizioni eque», compensando 
quindi gli "svantaggi strutturali" di cui necessariamente sono 
vittime, a motivo della loro insularità. 

Nel Trattato di Amsterdam viene infine confermato l'art. 
154 TCE ( 86 ), norma già inserita nel 1992 a Maastricht. La norma 
richiama esplicitamente l'obiettivo della coesione economica e 
sociale ( 87 ), affermando che la Comunità concorre alla costituzione 
e allo sviluppo di reti transeuropee nei settori dei trasporti, delle 
telecomunicazioni e dell'energia, precisando che l'azione 
comunitaria «tiene conto della necessità di collegare alle regioni centrali 
della Comunità le regioni insulari, prive di sbocchi al mare e periferiche 


( 86 ) Dal testo di tale disposizione emerge con evidenza il legame delle reti 
transeuropee con il mercato unico: esse, infatti, hanno vocazione a coprire l'intero 
territorio europeo, facendo partecipare al mercato unico tutte le regioni che lo 
compongono. Proprio per tale ragione, tali reti costituiscono un fattore di coesione 
economica, sociale e territoriale di primaria importanza. In tal senso, v., M. C. Carta, 
Le reti transeuropee quale strumento della coesione economica e sociale nell'ambito della politica 
euro mediterranea, in www.conoscere.it, p. 147 ss. 

(87) p er un approfondimento sul punto v., M. C. Carta, Coesione territoriale e 
principio di insularità, in Dalla libertà di circolazione alla coesione territoriale nell'Unione 
europea, Napoli, 2018, 34 ss. 
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con le regioni centrali, al fine di fornire gli strumenti idonei a dare 
concreta attuazione all'obiettivo della coesione economica e sociale» ( 88 ). 

La disposizione riconosce per la prima volta a livello dei 
Trattati, la specificità delle regioni insulari. La necessità di collegare 
le regioni insulari alle regioni centrali delTUnione risulta rafforzata 
dal fatto che nel vigente art. 174 TFUe l'obiettivo da perseguire è 
quello di una coesione non più soltanto "economica e sociale" ( 89 ), 
ma anche "territoriale". 

L'obiettivo della riduzione del divario di sviluppo tra i vari 
territori regionali europei si fonda sull'ipotesi secondo cui «le 
persone non dovrebbero trovarsi in alcuna situazione di svantaggio 


( 58 ) P. FOIS, II principio della continuità territoriale, cit., 340, sottolinea l'importanza 
della disposizione in oggetto che da un lato, inserisce la coesione economica e sociale 
tra i principi ispiratori della politica comunitaria in materia di trasporti e dall'altro, 
prevedendo la necessità di collegare le regioni insulari con quelle centrali della 
Comunità, introduce l'obiettivo della continuità territoriale. Coesione, dunque, non 
solo economica e sociale ma anche territoriale. 

( 59 ) In proposito, occorre precisare, come la coesione economica e sociale non si 
evolva in maniera omogenea in tutti i territori e per tutti gli individui. Ed invero, da ciò 
è emerso dalla seconda relazione sulla coesione (CE 2001), in cui la Commissione 
europea ha affermato che nei tre Stati membri meno ricchi, ovvero Grecia, Spagna e 
Portogallo, il reddito medio pro-capite è passato da 68% della media UE nel 1988 al 79% 
nel 1999, è risultato che la convergenza economica si è realizzata con l'effetto negativo 
di un aumento della disparità all'interno di tali Stati e delle relative regioni. Così M. C. 
Carta, Coesione territoriale e principio di insularità, 35. 
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ascrivibile al luogo in cui vivono o lavorano nell'Unione europea» ( 90 ) e 
rimanda ad una serie di attività finalizzate, rispetto a tutti i livelli 
territoriali, alla riduzione delle disparità e alla prevenzione degli 
squilibri, al miglioramento della coerenza e della congruenza tra le 
politiche di settore con impatto territoriale e quelle regionali, 
all'integrazione territoriale e alla promozione della cooperazione 
tra Regioni e altre aree di intervento ( 91 ). 

Di rilevante importanza è, sottolineare sin d'ora come con 
l'entrata in vigore del Trattato di Lisbona si è assistito, per un verso, 
ad un importante arricchimento delle politiche europee di coesione, 
completato e formalmente sancito dall'inserimento nell'art. 174 
TFUe del riferimento alla dimensione territoriale e, per altro verso, 
ad un non trascurabile arretramento nei confronti delle 
problematiche connesse al tema dell'insularità ( 92 ). 


( 90 ) Così la Commissione europea, nella Terza relazione sulla coesione 
economica e sociale, 2004, p. 27. 

( 91 ) V. PORTULARI, La coesione politico-territoriale: rapporti con l’Europa e 
coordinamento Stato - autonomie , 2016, in Federalismi, Rivista di diritto pubblico 
italiano, comparato, europeo - www.federalismi.it 

( 92 ) Ibidem. 
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Rispetto alle regioni insulari nell'art. 174 TFUe non si va 
oltre un generico riferimento, includendole in un lungo elenco di 
regioni meno favorite alle quali verrebbe rivolta "un'attenzione 
particolare". 

Da quanto esposto, emerge come a partire dal Trattato 
istitutivo della Cee del 1957, a livello comunitario sia stata 
riconosciuta rilevanza alla specificità dei soli territori insulari 
"ultraperiferici". Si tratta di una scelta politica che solo nel 1997, 
con il citato Trattato di Amsterdam, cambia rotta, prendendo in 
considerazione le specificità di tutte le regioni insulari deH'Unione, 
quindi non solo quelle caratterizzate dall'ultra-perificità. Questa 
correzione la ritroviamo in primis in una riformulazione dell'art. 
158 del Trattato Ce, secondo cui «per promuovere lo sviluppo 
armonioso della Comunità, questa (...) mira a ridurre i livelli di 
sviluppo delle varie regioni e il ritardo delle regioni meno favorite o 
insulari, comprese le zone rurali»; proseguendo, nel successivo art. 
159, viene precisato che l'elaborazione e l'attuazione delle politiche 
e azioni comunitarie, nonché l'attuazione del mercato interno. 
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devono tener conto degli obiettivi dell'art. 158 e concorrere alla loro 
realizzazione. 

Le innovazioni introdotte con l'art. 158 e con la 
Dichiarazione sulle regioni insulari costituiscono una corretta 
applicazione degli orientamenti della Corte di giustizia 
comunitaria. Con il riconoscimento degli svantaggi strutturali si è 
applicato un principio saldamente radicato nella giurisprudenza 
comunitaria: quello secondo cui « la discriminazione può consistere 
solo nell'applicazione di norme diverse a situazioni analoghe, oppure 
nell'applicazione della stessa norma a situazioni diverse» ( 93 ). 

Il ridimensionamento del principio di insularità oggetto 
della nostra analisi, quale risulta dalla nuova formulazione dell'art. 
174, non deve far prescindere resistenza, nella riforma di Lisbona 
( 94 ), di elementi che vanno a riconoscere in capo alle regioni insulari 
un particolare status. 


( 93 ) Corte di Giustizia, sentenza 13 novembre 1984, C. n. 283/1983. 

( 94 ) Trattato di Lisbona, firmato il 13 dicembre 2007 ed entrato in vigore il 1° 
dicembre 2009 noto anche come Trattato di riforma, ha modificato il Trattato 
sull'Unione europea e il Trattato che istituisce la Comunità europea. 
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Nello specifico, possiamo ricordare: a) il riferimento 


espresso alle regioni insulari nell'art. 70 TFUe, da interpretare 
tenendo presente che la coesione ora è anche "territoriale"; b) il 
principio posto alla base dell'art. 349 TFUe, secondo cui l'adozione 
di misure specifiche a favore delle regioni ultra-periferiche è 
giustificata dall'esistenza di condizioni corrispondenti nella 
sostanza a quelle elencate nella "Dichiarazione sulle regioni 
insulari" ( 95 ). 

Il terzo pilastro del concetto di coesione, cioè quello 
territoriale, ha certamente come obiettivo quello di assicurare che 
anche gli abitanti delle regioni che presentano caratteristiche 
geografiche specifiche, possano trarre il massimo beneficio dalle 
loro caratteristiche intrinseche ( % ). 


( 95 ) P. FoiS, Introduzione in La continuità territoriale nel trasporto aereo e 
Finsularità. L'esperienza sarda, Cagliari, 2012, cit., 15. 

(%) p er un approfondimento sul tema della coesione territoriale a livello 
europeo, v. F. Martini, Dalla coesione economica e sociale alla coesione territoriale. Spunti 
critici per una definizione sostanziale del concetto di coesione territoriale in Le politiche 
comunitarie di coesione economica e sociale, nuovi strumenti di sviluppo territoriale in 
un approccio multidimensionale, a cura di Salvatore Cimini e Marina d'Orsogna, 
Napoli, 2010,174 ss. 
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In tale contesto il trasporto aereo sicuramente rappresenta 
uno strumento chiave al fine di favorire la coesione territoriale. 

Possiamo quindi constatare come il terzo pilastro del 
concetto di coesione, deve essere sostanzialmente finalizzato ad 
una presa di coscienza del territorio dell'Unione come fondamento 
del processo di coesione, in cui una distribuzione omogenea 
all'interno delle attività del territorio europeo, ed una accessibilità 
effettiva alle regioni che versano in condizioni di ritardo, costituisce 
il naturare sviluppo di quella coesione tanto auspicata ( 97 ). La 
coesione territoriale, infatti, ha come obiettivo quello di assicurare 
che gli abitanti delle regioni interessate, tra cui in primis quelle 
insulari, possano trarre il massimo beneficio dalle caratteristiche 
intrinseche delle stesse ( 98 ). 


( 97 ) Cfr. Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento 
europeo, al Comitato delle regioni e al Comitato economico e sociale europeo in Libro 
verde sulla coesione territoriale. Fare della diversità territoriale un punto di forza, COM 
(2008)616, Bruxelles, 2008, def., cit. 

(%) p er un approfondimento sul punto v. M. C. Carta, Coesione territoriale e 
principio di insularità, in Dalla libertà di circolazione alla coesione territoriale nell'Unione 
europea, Napoli, 2018, cit., 41. 
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Possiamo dunque affermare che l'essenza della coesione 
(soprattutto territoriale) - da intendersi quale «principio 
costituzionale» dell'ordinamento europeo (") - consiste non 
nell'omologazione tra i vari territori, ma nella valorizzazione delle 
loro diversità, in linea con il diritto primario dell'Unione, attento al 
rispetto delle identità territoriali e, soprattutto, dei patrimoni 
regionali e delle autonomie locali ( 10 °). 

L'insularità di una regione rappresenta, secondo parte della 
dottrina, «un elemento di per sé suscettibile di ostacolare la 
coesione all'interno della Comunità» ( 101 ). 

A ben vedere, il riconoscimento della specificità insulare ex 
art. 174 TFUe, dovrebbe indurre ad interpretare questo articolo 
come un corollario del principio di coesione economica, sociale e 


(99) l Mezzetti, Principi costituzionali e forma dell'Unione, cit., 85. 

(100) j n f-al senso, F. Martinez, La politica di coesione economica, sociale e territoriale 
e il modello di integrazione europea, in Politiche di coesione e integrazione europea. Una 
riforma difficile ma possibile, a cura di G. Colombini, Napoli, 2011, 87; si veda anche 
M. C. Carta, Coesione territoriale e principio di insularità, in Dalla libertà di circolazione 
alla coesione territoriale nelFUnione europea, Napoli, 2018, 36. 

(ìoi) p FoiS, Il regime delle isole nell'ordinamento comunitario, cit., 903 ss., Cfr. M. 
Prezioso, Blue growth cross-border evidence: quale resilienza all'organizzazione economica 
policentrica terra-mare, in La continuità territoriale della Sardegna. Passeggeri e merci, 
low cost e turismo, a cura di M. M. COMENALE, in Quaderni della Rivista di Diritto della 
Navigazione, 2015, 89. 
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territoriale, meritevole in quanto tale di una specifica 


considerazione a livello europeo tale da consentire la 
predisposizione di misure di sostegno e di ausilio mirate, proprio 
in ragione degli svantaggi strutturali da cui queste regioni risultano 
condizionate in modo permanente ( 102 ). 

Nonostante nel testo dell'art. 174 TFUe, a seguito 
dell'entrata in vigore del Trattato di Lisbona sia stata inserita la 
dicitura «coesione territoriale», tale concetto rimane tutt'oggi 
piuttosto ambiguo e poco definito in quanto non vi sono dei criteri 
universalmente riconosciuti per definire la coesione o la mancanza 
di essa ( 103 ). 


( 102 ) y e( Ji j n tal senso, T. E. FROSINI, Prefazione in Isole nel diritto pubblico 
comparato ed europeo. Atti del convegno dell'Associazione di DIRITTO PUBBLICO 
COMPARATO ED EUROPEO. Sassari, Università degli studi, 19 maggio 2006, Torino, 
2007. 

( 103 ) M. C. Carta, Coesione territoriale e principio di insularità, in Dalla libertà di 
circolazione alla coesione territoriale nell'Unione europea, Napoli, 2018, cit., 41. 
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2. Il c.d. "Terzo pacchetto" 


I cinque regolamenti ( 104 ) datati 23 luglio 1992 (n. 2407, n. 
2408, n. 2409, n. 2410 e n. 2411 «regolamenti sul rilascio delle 
licenze, sull'accesso al mercato, e sulla regolamentazione delle 
tariffe») ( 105 ), indicati nel loro insieme come «terzo pacchetto» ( 106 ) 
sono andati a completare il processo di liberalizzazione dei traffici 
aerei intracomunitari iniziato dal Reg. Cee n. 2342/90. 

I regolamenti del terzo pacchetto ( 107 ), disciplinando non 
solo il trasporto di linea di passeggeri e bagagli, ma anche quello di 
merci e quello charter, sia per i voli intracomunitari sia per quelli di 


( 10 4 ) p er un approfondimento sul punto, v. P. FoiS, II principio della "continuità 
territoriale" nel trasporto aereo e l'ordinamento comunitario in Continuità territoriale e 
servizi di trasporto aereo, atti del Convegno Sassari-Alghero, 15 e 16 ottobre 1999, 
Torino, 2002, 1 ss. 

( 105 ) Regolamento Cee n. 2407/92 del Consiglio del 23 luglio 1992, sul rilascio 
delle licenze ai vettori aerei, in G.U.C.E. 24 agosto 1992, n. L 240, p. 1; Regolamento Cee 
n. 2408/92 del Consiglio del 23 luglio 1992 sull'accesso dei vettori aerei della Comunità 
alle rotte intracomunitarie, in G.U.C.E. 24 agosto 1992, n. L 240, p. 8 ss.; Regolamento 
Cee n. 2409/92 del Consiglio del 23 luglio 1992 sulle tariffe aeree per il trasporto di 
passeggeri e di merci, ivi, p. 15 ss. 

( 106 ) G. Rinaldi Baccelli, La terza fase della liberalizzazione del trasporto aereo nella 
Comunità Economica Europea, in Trasporti, 60, 1993, 35; G. Silingardi, Il completamento 
delle misure di liberalizzazione del trasporto aereo, in Riv. circ. trasp., 1997, 505. 

( 107 ) Cfr. G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Le 
compagnie low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, cit., 44. 


75 



cabotaggio, risultano avere un ambito di applicazione ben più 


vasto rispetto a quello delle discipline delle precedenti fasi della 
liberalizzazione ( 108 ). 

Con questa serie di regolamenti si è chiuso il lungo periodo 
di elaborazione di una disciplina comunitaria dei servizi aerei, 
ispirata da principi liberisti nell'accesso al mercato e nella 
regolamentazione delle relative attività, che ha richiesto, ai fini 
dell'adeguamento, un radicale aggiornamento degli ordinamenti 
giuridici degli Stati membri ( 109 ). 

Come verrà analizzato nel proseguo (v. infra par. 3), i testi 
normativi rientranti nel c.d. terzo pacchetto del 1992, sono stati 
oggetto di un'importante riforma sostanziale ( no ) ad opera delle 
Istituzioni europee, attuata attraverso l'azione del Reg. 1008/2008 


(ios) cfr. p. Pellegrino, La trasformazione del trasporto aereo da fenomeno d'élite a 
fenomeno di massa, cit., 199 ss; S. Zunarelli, A. Pullini, I servizi di trasporto aereo, cit., 25. 

( 109 ) G. Silingardi, Liberalizzazione del trasporto aereo charter e riflessi sullo sviluppo 
delle attività turistiche, cit., 681; C. Tuo, Il trasporto aereo nell'Unione europea tra libertà 
fondamentali e relazioni esterne, Torino, 2008, 60. 

(no) ]\[ e i primo considerando del Reg. n. 1008/2008 si trova, infatti, la previsione 
espressa che: «è necessario apportare numerose modifiche sostanziali ai regolamenti 
componenti il c.d. terzo pacchetto». 
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( m ) / che contiene regole comuni relative alla disciplina vigente in 


materia di mercato dei servizi aerei ( 112 ). 

2.1. Il Regolamento Cee n. 2408/1992 

In particolare, il Reg. Cee n. 2408/1992, che ha notevolmente 
accelerato la realizzazione di un mercato comune aeronautico, 
attraverso l'applicazione del principio della libera prestazione dei 
servizi, al suo art. 3 ha stabilito che «lo Stato membro interessato 
permette ai vettori aerei comunitari di esercitare diritti di traffico su rotte 
all'interno della Comunità». Dunque, il presente regolamento 
riguarda l'accesso alle rotte all'interno della Comunità per lo 
svolgimento di servizi aerei di linea e non di linea ( 113 ). 


( m ) G.U.U.E., 31 ottobre 2008, n. L 293, 3 ss., che ha abrogato i regolamenti Cee 
nn. 2407/92, 2408/92 e 2409/92. 

( m ) M. C. Carta, Coesione territoriale e politica comune dei trasporti in Dalla libertà 
di circolazione alla coesione territoriale nell'Unione europea, Napoli, 2018, cit., 113. 

(n3) p er un approfondimento sulla distinzione tra servizi aerei di linea e non di 
linea v., G. Pruneddu, L'evoluzione della disciplina dei servizi aerei in Le compagnie low 
cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 1 ss. 
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Ne è derivato che, a partire dal 1° gennaio 1993, data di 
entrata in vigore del regolamento, i traffici aerei intracomunitari 
non furono più sottoposti al regime degli accordi bilaterali ( 114 ). 

Inoltre, con il presente regolamento è stata completata 
anche la liberalizzazione dell'assetto tariffario per le rotte 
intracomunitarie, liberando i vettori dai vincoli a cui erano 
precedentemente sottoposti ( 115 ). 

Ricordiamo che ai sensi dell'art. 2, lett o) del Regolamento, 
si intende per onere di servizio pubblico: «qualsiasi onere imposto ad 
un vettore aereo di prendere tutte le misure necessarie, relativamente a 
qualsiasi rotta sulla quale sia abilitato a operare da parte di uno Stato 
membro, per garantirne la prestazione di un servizio che soddisfi 
determinati criteri di continuità, regolarità, capacità e tariffazione, criteri 
cid il vettore stesso non si atterebbe se tenesse conto unicamente del suo 
interesse commerciale» ( v., supra, cap. 1, par, 1). 


( 114 ) G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Le compagnie 
low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, cit., 45 ss. 

( lls ) M. BRIGNARDELLO, Le tariffe aeree, in II nuovo diritto aeronautico in ricordo 
di G. Silingardi, Milano, 2002, cit., 407. 
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Il procedimento d'imposizione degli oneri si articola in due 
fasi distinte, che trovano una compiuta disciplina nell'art. 4 del 
citato Regolamento. 

Nella prima fase, uno Stato membro che intenda imporre 
oneri di servizio pubblico è tenuto a consultare previamente gli altri 
Stati membri interessati ed informare la Commissione e i vettori 
operanti sulla rotta in questione. Successivamente lo Stato 
identifica i servizi aerei di linea per i quali possono essere imposti 
gli oneri. Deve trattarsi di servizi verso un aeroporto che serve una 
regione periferica o in via di sviluppo, oppure relativi a rotte a 
bassa densità di traffico verso qualsiasi aeroporto regionale se 
essenziale per lo sviluppo economico della regione. 

L'intento perseguito dev'essere quello di garantire che su 
tale rotta siano prestati adeguati servizi aerei di linea rispondenti 
ai criteri previsti ex art. 2 lett. o) del Regolamento, sopra citati. 

La lett. b) dello stesso articolo 4, poi, individua i criteri cui 
gli Stati devono uniformarsi nel valutare l'adeguatezza dei servizi 
aerei di linea. Nella specie, devono tenere conto del pubblico 
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interesse, della possibilità, in particolare per le regioni insulari, di 
ricorrere ad altre forme di trasporto; delle tariffe aeree e delle 
condizioni proposte agli utenti; dell'effetto combinato di tutti i 
vettori aerei che operano o intendono operare sulla rotta 
considerata ( 116 ). 

In caso di insufficienza di altre forme di trasporto, lo Stato 
può prescrivere l'obbligo di garantire la prestazione del servizio 
per un periodo prestabilito ( 117 ). 

Tenendo conto dei principi sanciti dai Trattati di Maastricht 
e di Amsterdam in tema di coesione economica e sociale e di 
insularità si è resa opportuna una diversa interpretazione del Reg. 
Cee n. 2408/1992, che appare rivolto unicamente a realizzare la 
liberalizzazione degli accessi alle rotte. In esso, a ben vedere, non 
trova sufficiente spazio la consapevolezza che la politica di 
coesione deve penetrare le attività della Comunità e non emerge 


( 116 ) L. Masala, Analisi delle forme di intervento pubblico nei traffici aerei di linea, 
in Continuità territoriale e servizi di trasporto aereo, Torino, 2002, cit., 136 ss. 

( 117 ) In questo senso l'art. 4, par, 1, lett c), Reg. CE n. 2408/1992. 
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con chiarezza l'esigenza di collegare le regioni periferiche e 
soprattutto quelle insulari alla parte centrale dell'Europa ( 118 ). 

È stata in tal senso giustificata l'estensione, operata dalla 
prassi, dell'applicazione del regime degli oneri anche ai 
collegamenti tra aeroporti situati nel territorio nazionale di due 
Stati diversi. Il regolamento, a tal proposito, si riferisce solo ai 
servizi di trasporto effettuati all'interno di un medesimo Paese 
membro ( 119 ). 

Tuttavia, se così fosse, la consultazione degli altri Stati 
interessati che, a norma dell'art. 4, par. 1, lett a), dovrebbe 
precedere l'imposizione di oneri, non avrebbe avuto significato se 


( 118 ) Sul punto si veda, per maggiori approfondimenti, P. FoiS, Il principio della 
continuità territoriale nel trasporto aereo e l'ordinamento comunitario, in Dir. trasp., 2000, p. 
341, il quale rileva l'esigenza di una revisione delle norme di diritto comunitario 
derivato alla luce di quanto stabilito dai Trattati di Maastricht e Amsterdam in tema di 
coesione, di continuità territoriale e di insularità. L'attuazione di tali principi, infatti, 
non appare sufficientemente garantita dal Reg. Cee n. 2408/1992 che fa dipendere 
l'imposizione di oneri di servizio pubblico «dall'eventuale esercizio di una mera facoltà 
riconosciuta al singolo Stato membro» e comunque limitatamente alle rotte nazionali. 
Una corretta interpretazione del sistema dei Trattati dovrebbe, viceversa, dimostrare 
che le azioni e le politiche comunitarie nel loro complesso devono tener conto dei 
suddetti principi. 

( 119 ) L'art. 4, par. 1, lett a), del regolamento stabilisce, infatti, che uno Stato possa 
imporre oneri nei collegamenti aerei con una «regione periferica o in via di sviluppo 
all'interno del suo territorio (...) verso un qualsiasi aeroporto regionale nel suo 
territorio». 
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non si fosse ammessa la possibilità di onerare le tratte 
internazionali. Tale interpretazione è apparsa confortata dal dettato 
dell'art. 2 lett. h) che, nel fornire la definizione di Stati interessati, 
fa esplicito riferimento a quelli tra i quali si realizza un servizio 
aereo ( 120 ). 

Come precisato all'inizio della trattazione, la procedura è 
caratterizzata da due fasi. Qualora nessun vettore comunitario 
accetti di effettuare i servizi di trasporto onerati nel rispetto delle 
condizioni stabilite, si procede alla seconda fase prevista dal 
Regolamento. Questa è caratterizzata dalla possibilità di escludere, 
da parte dello Stato, ex art. 4, paragrafo 1, lett. d), la concorrenza, 
limitando il servizio, per un periodo di 3 anni, ad un solo vettore, 
che deve essere selezionato attraverso un'apposita gara d'appalto 
pubblica ( 121 ). In questo caso è previsto per il vettore un compenso 


( 12 °) L'art. 2 del Regolamento stabilisce che «ai fini del presente regolamento si 
intende per Stato(i) membro(i) interessato(i), lo (gli) Stato(i) membro(i) entro il quale o 
tra i quali si effettua un servizio aereo». 

( 121 ) Al punto 17 della comunicazione sui servizi d'interesse generale la 
Commissione ritiene che qualora la prestazione di un servizio sia assegnata ad un unico 
operatore tramite gara d'appalto, la concorrenza generata in vista dell'aggiudicazione 
dell'appalto dovrebbe garantire che le funzioni assegnate saranno assolte con i minori 
costi per la comunità. 
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in relazione al disavanzo presumibile dalla linea gravata dagli 


oneri di pubblico servizio ( 122 ). 

L'esclusione della concorrenza può essere stabilita per un 
periodo non superiore a 3 anni, al termine del quale è previsto il 
riesame della situazione. 

Il procedimento di gara appena esposto e il conseguente 
finanziamento della linea gravata degli oneri di pubblico servizio 
non sono consentiti nel caso in cui un altro Stato proponga un 
soddisfacente mezzo di trasporto alternativo all'aeromobile. 
Inoltre, per le rotte con un traffico di passeggeri annuo superiore a 
30.000, essi sono consentiti solo se altre forme di trasporto non 
garantiscano la regolarità del servizio ( 123 ). 

Da questa procedura possiamo notare, come conseguenza, 
un aggravamento della posizione del vettore che, limitatamente 
alla prima fase, non è bilanciato dalla previsione di una qualche 
compensazione a suo favore né sotto forma di compensazione 


( 122 ) Così l'art. 4, par 1, lett f) e h), Reg. 2408/1992. 

( 123 ) Così l'art. 4, par. 1, lett. k) Reg. 2408/1992. 
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monetaria né sotto forma di attribuzione del diritto di esclusiva ad 


esercitare i collegamenti in oggetto. 

Questo spiega la ragione per cui nella pratica l'imposizione 
degli oneri di servizio pubblico (c.d. prima fase) è sempre seguita 
dalla previsione della limitazione della concorrenza e da quella del 
rimborso in relazione al disavanzo ipotizzabile (c.d. seconda fase), 
poiché non essendoci, vettori disposti ad accollarsi servizi non 
remunerativi, gli Stati, per evitare l'estrema conseguenza di lasciare 
una rotta priva di qualsiasi collegamento (nell'ipotesi in cui nessun 
vettore accetti di effettuare il servizio di trasporto nel rispetto delle 
condizioni stabilite), hanno proceduto, nella prassi, alla 
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della Ce del bando di gara 
per la selezione del vettore e la previsione esplicita dell'erogazione 
del compenso (secondo fase), quasi contestualmente, alla 
pubblicazione dell'imposizione degli oneri di pubblico servizio su 
quella rotta (prima fase). 

A norma dell'art. 4, par, 1, lett f), il termine per la 
presentazione delle offerte non potrà essere inferiore ad un mese 
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dal giorno della pubblicazione del bando nella Gazzetta Ufficiale 
delle Comunità Europee (G.U.C.E). 

Quest'ultima disposizione ha suscitato a suo tempo qualche 
perplessità, derivante dal fatto che la successiva lett. g) dello stesso 
articolo, stabilisce che «in deroga al disposto della lettera f), dal giorno 
della presentazione delle offerte deve trascorrere un periodo di due mesi 
prima che si proceda alla selezione, affinché gli altri Stati membri possairo 
presentare eventuali osservazioni». Dunque, in altre parole, viene 
previsto un termine di due mesi prima che si proceda alla selezione. 
Le due disposizioni (lett. f) e lett. g)) appaiono in contrasto: la prima 
richiede una tempestiva valutazione delle offerte, mentre la 
seconda impone un termine più ampio. 

Corretto appare attribuire valenza generale al disposto di 
cui alla lett. f), che richiede una maggiore celerità nell'espletamento 
della procedura e attribuire invece, alla previsione della lett g) una 
valenza derogatoria, anche in considerazione dell'inciso iniziale 
che la pone in posizione derogatoria rispetto alla precedente. 


85 



Si è supposto che legislatore comunitario, abbia previsto il 
termine di selezione più lungo, per introdurre un ulteriore 
strumento di verifica per quelle ipotesi in cui il procedimento di 
imposizione di oneri riguardi collegamenti tra Stati diversi, allo 
scopo di consentire loro la tutela dei propri interessi ( 124 ). 

Rilevante è altresì, l'analisi dell'erogazione di importi 
destinati a coprire il disavanzo specificamente imputabile 
all'esecuzione del collegamento previsto dalla lett. h) dell'art. 4. 

Essa, infatti, esula dalla materia degli aiuti di Stato, a 
condizione che sia applicata correttamente la procedura fissata dal 
Regolamento. I compensi riconnessi all'imposizione di oneri di 
pubblico servizio non costituendo aiuti di Stato non debbono essere 
notificati alla Commissione per le valutazioni di sua competenza, 
per la ragione che la compensazione delle pure perdite del servizio 
pubblico non rappresenta una sovvenzione, ma costituisce 
un'operazione commerciale neutra tra lo Stato in causa e la 


( 124 ) L. MASALA, Analisi delle forme di intervento pubblico nei traffici aerei di linea, 
in Continuità territoriale e servizi di trasporto aereo, Torino, 2002, cit., 145 ss. 
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compagnia aerea selezionata che non può essere considerata un 
aiuto. L'essenza di un aiuto risiede infatti nel beneficio del 
destinatario dell'aiuto; un rimborso limitato unicamente alle 
perdite sostenute a causa dell'attività su una rotta specifica non 
comporta alcun beneficio speciale per la compagnia aerea che sia 
stata selezionata sulla base dei criteri obiettivi previsti dall'art. 4, 
paragrafo 1 del regolamento ( 125 ). 

Le condizioni necessarie perché questo avvenga sono il 
rispetto della normativa comunitaria sugli oneri e quindi: 

che l'impresa, destinataria del compenso, venga 
selezionata con gara; 

che il compenso non superi l'entità del disavanzo 
precisata nel bando di gara ( 126 ); 

che il compenso non sia maggiore di quello richiesto 
dal vettore che ha presentato l'offerta migliore. 

( 125 ) Così, Linee guida per Vapplicazione degli arti. 92 e 93 del Trattato Ce e dell'art. 
61 dell'accordo SEE agli aiuti di stato nel settore dell'aviazione, in G.U.C.E. n. C 350/10, 18 
paragrafo 2 del 10 dicembre 1994. 

( 126 ) In proposito, la Commissione ritiene accettabile che la compensazione 
comprenda «una ragionevole remunerazione per il capitale investito». 
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Ne deriva che, ai fini della liceità della procedura è 
essenziale che la scelta del vettore avvenga sulla base dell'offerta 
migliore, e che venga utilizzato come criterio selettivo principale 
l'entità del compenso richiesto. Solo in casi eccezionali e motivati il 
vettore selezionato può essere diverso da quello che ha chiesto il 
compenso più basso. 

Il controllo sulla corretta applicazione della procedura 
spetta in primo luogo ai tribunali nazionali, in particolare per 
quando riguarda il regolare svolgimento della procedura d'appalto 
pubblico, così è stabilito al paragrafo 19 delle Linee guida per 
l'applicazione degli artt. 92 e 93 del Trattato Ce; ma sussiste 
comunque, il potere della Commissione di richiedere agli Stati, 
informazioni per valutare se la concessione del finanziamento 
comporti un aiuto da parte degli stessi; non vengono quindi 
pregiudicati i poteri esclusivi della Commissione attribuitigli dalle 
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regole in materia di aiuti di Stato previste dal Trattato che non 


possono essere derogate da norme di diritto derivato ( 127 ). 

Sempre stando alle Linee guida poc'anzi menzionate 
qualsiasi compensazione di perdite, effettuata al di fuori del 
sistema selettivo stabilito dall'art. 4 del Regolamento, costituisce 
aiuto di Stato e, quindi è assoggettata al relativo divieto. 

3. Il Reg. Ce 1008/2008 

Alla conclusione della fase di elaborazione dei principi, il 
terzo pacchetto ha trovato una sistemazione, attraverso la sua 
rifusione, nel Reg. Ce 1008/2008 del Parlamento europeo e del 
Consiglio del 24 settembre 2008 recante norme comuni per la 
prestazione di servizi aerei nella Comunità ( 128 ). 


( 127 ) Nell'ipotesi in cui la Commissione ritenga di essere in presenza di un aiuto 
non notificato ai sensi dell'art. 88, par. 3, del Trattato Ce e come tale illegale, potrà aprire 
la procedura di cui allo stesso art. 88, ingiungendo allo Stato membro di sospendere il 
versamento sino al termine della procedura. 

( 128 ) Deriva dalla proposta di regolamento del Parlamento e del Consiglio 
presentata dalla Commissione in data 18 luglio 2006: «Norme comuni per la prestazione 
di servizi di trasporto aereo nella Comunità». Come evidenzia la stessa Commissione 
nella relazione «questa era (...) finalizzata alla revisione e all'unificazione dei tre 
regolamenti Cee nn. 2407/92, 2408/92 e 2409/92 in un unico testo». 
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Il Regolamento 1008/2008, avendo abrogato dal 1° 


novembre 2008, la normativa di cui al terzo pacchetto, costituisce, ad 
oggi, il testo normativo di riferimento in materia di 
regolamentazione della prestazione dei servizi aerei nell'Unione 
europea ( 129 ). 

L'adozione di questo regolamento ha comportato il 
superamento del regime di eccezioni in precedente assicurato alle 
imprese di trasporto aereo rispetto all'originario statuto delle 
imprese e della concorrenza. In particolare, tutta la materia degli 
aiuti pubblici e statali risulta necessariamente assoggettata all'art. 
107 TFUe con conseguente «confinamento dell'intervento 
pubblico» ( 130 ) unicamente sotto forma di oneri di servizio pubblico 


( 12 9 ) |] Reg. Ce n. 1008/2008 si articola in cinque capi: 1) Disposizioni Generali, 
che riguarda il campo di operatività della nuova disciplina (artt. 1-2); 2) Licenza di 
esercizio, concerne la regolamentazione del rilascio, sospensione e revoca della licenza 
di esercizio, che abilita i vettori ad effettuare a titolo oneroso trasporti aerei di 
passeggeri, posta e merci (artt. 3-14); 3) Accesso alle rotte (artt. 15-21), importante ai fini 
della nostra analisi, gli artt. 16 e 17 riguardanti rispettivamente i principi generali per 
gli oneri di servizio pubblico (art.16) e la procedura di gara d'appalto per gli oneri di 
servizio pubblico (art. 17); 4) Disposizioni in materia di tariffe (artt. 22-24); 5) 
Disposizioni finali (artt. 25-28). 

( 130 ) Cfr. M. M. Comenale Pinto, La continuità territoriale della Sardegna ai tempi 
dell'autorità di regolazione dei trasporti, in La continuità territoriale della Sardegna, 
passeggeri e merci, low cost e turismo nella collana Quaderni della Rivista di Diritto 
della Navigazione, a cura di M. M. COMENALE PlNTO, Roma, 2015. 
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e di aiuti a carattere sociale ( 131 ) ai casi in cui il mercato non dia di 


per sé delle risposte adeguate alle esigenze di mobilità ovvero 
rispetto a categorie le cui esigenze non possano essere soddisfatte 
da un mercato pur efficiente ( 132 ). 

Precisiamo sin da ora che con tale intervento non si è voluto 
mettere in discussione gli effetti positivi spiegati dalle misure del 
c.d. terzo pacchetto del 1992 sul processo di liberalizzazione, ma si è 
piuttosto cercato di ottimizzare la disciplina già esistente, 
coordinandola con le aspettative degli Stati membri e degli 
operatori del settore ( 133 ). 

Il Reg. Ce n. 1008/2008, nel suo terzo considerando ( 134 ) 
«riconoscendo la potenziale correlazione tra la salute finanziaria di un 
vettore e la sicurezza», sottolinea l'opportunità di «istituire una 


( 131 ) Cfr. G. Strozzi, Gli aiuti di Stato , in Diritto dell’Unione europea - Parte 
speciale, Torino, 2010, 365.; G. RINALDI BACCELLI, Gli oneri di servizio pubblico nel 
trasporto aereo , in L’attività di trasporto aereo dopo la liberalizzazione del cabotaggio. Atti del 
convegno a Modena 4 aprile 1997, a cura di G. SlLlNGARDl, Milano. 1998, 93 ss.; G. 
SlLINGARDI, Gli oneri di servizio pubblico nel trasporto aereo comunitario, cit.; M. DEIANA, 
Gli oneri di servizio pubblico nel trasporto aereo, in Diritto dei trasporti, 2001, 423. 

( 132 ) Ibidem, M. C. Carta 

( 133 ) Cfr. M. C. Carta, Coesione territoriale e politica comune dei trasporti, in Dalla 
libertà di circolazione alla coesione territoriale nell'Unione europea, Napoli, 2018, cit., 
113. 

( 134 ) Riprendendo interamente il quarto considerando della proposta. 
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vigilanza più rigorosa sulla situazione finanziaria dei vettori aerei». 


Inoltre, il sesto considerando ( 135 ), evidenzia che, «per ridurre i rischi 
per i passeggeri» sia «opportuno che ai vettori aerei comunitari che non 
rispettano le prescrizioni necessarie per conservare una licenza di esercizio 
valida venga impedito di continuare ad operare», richiedendo 
all'autorità competente per il rilascio della licenza di revocare o 
sospendere la licenza di esercizio ( 136 ). 

Per rispondere a tali esigenze, il Regolamento al suo art. 10, 
comma 2, prevede che «le procedure per il rilascio, la sospensione e la 
revoca di una licenza d'esercizio sono rese pubbliche dalle autorità 
competenti per il rilascio delle licenze, che ne informano la Commissione». 
Quindi a differenza di quanto prevedeva il Reg. 2407/92, vengono 
rese pubbliche non solo le procedure per il rilascio delle licenze 
d'esercizio, ma anche quelle per la sospensione e la revoca delle 
stesse. 


( 135 ) Riprendendo il settimo considerando della proposta. 

( 136 ) G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa, in 
Compagnie low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, cit., 47. 
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La proposta della Commissione contemplava la previsione 
che, su richiesta di uno Stato membro, o anche di propria iniziativa, 
la Commissione potesse esaminare l'osservanza delle prescrizioni 
di cui al presente capo e, se necessario, decidere in merito alla 
sospensione o alla revoca della licenza. 

Viene previsto un incremento delle condizioni, vincolanti 
per tutti gli Stati membri, a cui deve essere subordinato il rilascio 
della licenza di esercizio per le imprese che vogliano effettuare, a 
titolo oneroso, trasporti di passeggeri, posta e/o merci ( 137 ). 

Il Reg. 1008/2008 ha parzialmente accolto le linee dettate da 
questa proposta; infatti, nel suo art. 15, comma 3, prevede che 
«qualora la Commissione riscontri, sulla base delle informazioni ottenute 


( 137 ) La licenza, come già previsto nel Reg. Cee n. 2407/1992, viene definita 
dall'art. 2 del Reg. Ce n. 1008/2008 come «un'abilitazione rilasciata ad un'impresa, che 
consente di operare servizi aerei, secondo le modalità indicate nell'abilitazione stessa, 
dall'autorità competente per il rilascio delle licenze», ovvero dall'«autorità di uno Stato 
membro che ha la facoltà di rilasciare, rifiutare, revocare o sospendere una licenza di 
esercizio». Anche secondo la definizione fornita dal Reg. 1008/2008 rimane invariata 
quella che in dottrina è stata definita «la valenza esterna» della licenza di esercizio, che 
continua ad integrare «un requisito per lo svolgimento da parte delle imprese stabilite 
nella Comunità di attività di trasporto aereo sul territorio della stessa e non tra Stati 
membri». Così gli autori S. Busti, La nuova disciplina comunitaria dei servizi aerei, cit., 78 
e D. Bocchese, La rifusione della disciplina comunitaria sulla prestazione dei servizi aerei, in 
Diritto dei Trasporti, 2009, cit., 312 ss. 
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ai sensi dell'art. 26, par. 2, che la licenza d'esercizio rilasciata a un vettore 
aereo comunitario non sia conforme ai requisiti del presente regolamento, 
essa trasmette i suoi rilievi all'autorità competente che ha rilasciato la 
licenza, la quale trasmette le sue osservazioni alla Commissione entro 15 
giorni lavorativi». Qualora poi, dopo aver esaminato le osservazioni 
dell'Autorità competente al rilascio della licenza, lo ritenga 
opportuno, adotta la decisione di chiedere all'Autorità di adottare 
le misure correttive appropriate o di sospendere, revocare la 
licenza d'esercizio. 

Prendendo in considerazione, da ultimo, l'art. 26 comma 2, 
si aggiunge: «per svolgere le funzioni ad essa attribuite dal presente 
regolamento, la Commissione può acquisire tutte le informazioni 
necessarie dagli Stati membri, i quali rendono anche più agevole la 
fornitura di informazioni da parte dei vettori aerei attraverso le autorità 
competenti che hanno rilasciato la licenza». 

Mentre la Commissione, con la proposta di regolamento, 
auspicava che il potere di acquisire le opportune informazioni non 
fosse più esercitato nei confronti dei soli Stati membri, ma anche 
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direttamente sui vettori, ai quali avrebbe potuto imporre precisi 
termini per l'adempimento, il regolamento si concentra sul 
rapporto diretto soltanto tra la Commissione e le Autorità 
competenti che hanno rilasciato la licenza, escludendo, quindi, il 
rapporto diretto tra vettori e Commissione ( 138 ). 

È evidente come l'obiettivo portato avanti dalla nuova 
normativa, era ed è sostanzialmente quello di ovviare ad alcune 
disfunzionalità operative conseguenti ad una disomogenea 
applicazione nei diversi Stati membri, delle previsioni di cui al c.d. 
terzo pacchetto, che avrebbero potuto provocare conseguenze 
negative sia per l'efficienza del mercato sia per la protezione dei 
fruitori del servizio ( 139 ). 


( 138 ) q Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa, in 
Compagnie low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, cit., 48. 

( 139 ) Cfr. D. Bocchese, La rifusione della disciplina comunitaria sulla prestazione dei 
servizi aerei, in Diritto dei trasporti voi. II, 2009 cit., 307. 
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3.1. Principi generali per l'imposizione degli oneri di 


servizio pubblico (art. 16). 

Il regolamento Ce n. 1008/2008 contiene una disciplina più 
dettagliata del suo predecessore, in modo da rispondere alle 
diverse problematiche applicative sorte nella vigenza del Reg. Cee 
n. 2408/1992 (v., supra, par. 2.1). 

Gli oneri di servizio pubblico vengono concepiti dal 
legislatore come un intervento eccezionale in deroga alla libertà di 
prestazione dei servizi di trasporto aereo, giustificato dalla 
necessità di soddisfare fondamentali esigenze delle collettività 
interessate (v. supra cap. 1 par. 1). 

In particolare, il potere dei singoli Stati membri di imporre 
obblighi di servizio pubblico o concludere contratti di servizio 
pubblico, è limitato, ai sensi dell'art. 16, comma 1, del Reg. 
1008/2008, ai «servizi aerei di linea effettuati tra un aeroporto 
comunitario e un aeroporto che serve una regione periferica o in via di 
sviluppo all'interno del suo territorio o una rotta a bassa densità di traffico 
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verso un qualsiasi aeroporto regionale nel suo territorio, qualora tale rotta 
sia considerata essenziale per lo sviluppo economico e sociale della regione 
servita dall'aeroporto stesso». 

La disposizione in esame risolve la questione sorta sotto la 
vigenza del Reg. Ce n. 2408/1992, la cui formulazione letterale 
portava a ritenere che fosse possibile l'imposizione di oneri di 
servizio pubblico solamente sulle rotte all'interno del medesimo 
Stato membro ( 14 °). 

L'esame della normativa di settore, anche comparandola 
con quella marittima, ha portato, tuttavia, a ritenere ammissibile 
l'imposizione di oneri di servizio pubblico anche sulle rotte 
internazionali. 

Infatti, rifacendosi al campo dei servizi marittimi, gli 
Orientamenti comunitari in materia di aiuti di Stato ai trasporti 


(i4o) Alcuni Autori tra cui G. SlLlNGARDl, Gli oneri di pubblico servizio nel trasporto 
aereo comunitario, cit., p. 58; L. Masala, Analisi delle forme di intervento pubblico nei traffici 
aerei di linea in Continuità territoriale e servizi di trasporto marittimo, atti del convegno 
di Sassari - Alghero, 15 e 16 ottobre 1999, Torino, 2002, 135 ss.; K. KOSTOPOULOS, Les 
obligations de Service public dans les lingnes aériennes et les aéroports en droit communautaire 
de la concurrence, Athens, 2005, 134; ritenevano che, nonostante la previsione letterale 
prevista nel Reg. 2408/1992 si potessero imporre oneri di servizio pubblico anche sulle 
rotte intracomunitarie. 
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marittimi del 2004 ( 141 ) avevano già ammesso l'imposizione di oneri 


o la conclusione di contratti di servizio pubblico per i servizi di 
trasporto internazionale, in conformità al Reg. 3577/1992 del 
Consiglio e con la normativa in materia di aiuti di Stato, purché ciò 
sia «necessario per far fronte ad un'impellente necessità di trasporto 
pubblico». 

In considerazione della ratio dell'istituto non appariva 
giustificato respingere, di per sé, la possibilità di imporre detti 
oneri per i collegamenti internazionali, per lo meno qualora la 
decisione, fosse giustificata da impellenti esigenze di trasporto 
pubblico, a prescindere, quindi, da un'espressa previsione nella 
disciplina di settore e sempre compatibilmente con le previsioni 
generali di cui agli artt. 106, secondo comma, e 107, terzo comma, 
TFUe ( 142 ). 


( 141 ) G.U.U.E. C 13, del 17 gennaio 2004, Sez 9,10. 

( 142 ) Secondo l'orientamento della Corte di Giustizia: «la Commissione può imporsi 
orientamenti per l'esercizio dei suoi poteri di valutazione mediante atti quali le linee direttrici, 
nella misura in cui tali atti contengono norme indicative sull’orientamento da seguire da parte 
di detta istituzione e non derogano a norme del Trattato» in C.G.C.E., Sez. V, del 5 ottobre 
2000, Repubblica Federale di Germania v. Commissione Europea, C- 288/96, punto 62. 
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Sempre continuando nell'analisi dell'art. 16, primo comma, 
vediamo come, per evitare che l'intervento in concreto snaturi le 
finalità dell'istituto, traducendosi in un aiuto incompatibile con il 
mercato interno dell'Unione europea, la possibilità di istituire oneri 
di servizio pubblico è subordinata a requisiti restrittivi. 

In specie, l'imposizione deve avvenire «nella misura 
necessaria a garantire che su tale rotta siano prestati adeguati servizi aerei 
di linea minimi rispondenti a determinati criteri di continuità, regolarità, 
tariffazione e capacità minima cui i vettori aerei non si atterrebbero se 
tenessero conto unicamente del loro interesse commerciale». Possiamo 
notare, come ci sia, da parte del legislatore, un atteggiamento più 
rigoroso rispetto al precedente Reg. 2408/92, poiché in questa 
versione viene aggiunto al testo l'aggettivo "minimo"; con l'intento 
di limitare l'utilizzo di questi strumenti da parte dei singoli Stati 
membri alle ipotesi ove ciò risulti effettivamente necessario. 
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I criteri, ex art. 16 del Regolamento sono stabiliti in modo 
trasparente e non discriminatorio ( 143 ). 

Nella valutazione dell'adeguatezza dei servizi aerei gli Stati 
devono tenere conto di diversi elementi: a) l'equilibrio tra l'onere 
previsto e le esigenze in materia di sviluppo economico della 
regione interessata; b) la possibilità di ricorrere ad altre forme di 
trasporto e l'idoneità di queste ultime a soddisfare il concreto 
fabbisogno di trasporto; c) le tariffe aeree e le condizioni proposte 
agli utenti; d) l'effetto combinato di tutti i vettori aerei che 
operavano o intendevano operare sulla rotta di cui trattasi ( 144 ). 

Possiamo notare, come non compaia più, fra gli elementi 
menzionati, l'interesse pubblico, che invece era contemplato dal 
previgente art. 4, primo comma, del Reg. Ce n. 2408/92 previsto in 
considerazione del fatto che l'agire della pubblica amministrazione 
come autorità pubblica, deve tendere a, ed essere giustificata dal 


( 143 ) E. OrrÙ, Gli oneri di servizio pubblico, i servizi di interesse economico generale e 
gli aiuti a carattere sociale nel settore del trasporto aereo in Gli aiuti di Stato nel settore del 
trasporto aereo - Inquadramento normativo e giurisprudenziale alla luce dell'acquis 
communautaire e delle recenti tendenze a livello comunitario, Bologna, 2010, cit., 126 
ss. 

( 144 ) Art. 16, terzo comma, Reg. Ce n. 1008/2008. 
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soddisfacimento di interessi pubblici, e si deve ritenere piuttosto 


che il legislatore abbia inteso specificare quali siano le esigenze 
pubbliche che devono essere soddisfatte attraverso il ricorso a 
questo strumento ( 145 ). 

Proprio in ragione di questo, desta perplessità la circostanza 
che la lettera della norma limiti le esigenze che assumono rilievo 
nella valutazione che l'autorità nazionale dovrà compiere a quelle 
dello sviluppo economico della regione, dal momento che il 
Trattato stesso, come si è visto, riconosce il fondamentale ruolo dei 
servizi di interesse economico generale nello sviluppo della 
coesione sociale e territoriale alTinterno delPUnione europea e dei 
singoli Stati membri. 

Il motivo di questa precisazione può comunque essere visto 
positivamente, se si tiene presente delle osservazioni mosse da 
alcuni Autori, che hanno constatato come il precedente riferimento 


( 145 ) E. OrrÙ, Gli oneri di servizio pubblico, i servizi di interesse economico generale e 
gli aiuti a carattere sociale nel settore del trasporto aereo in Gli aiuti di Stato nel settore del 
trasporto aereo - Inquadramento normativo e giurisprudenziale alla luce dell'acquis 
communautaire e delle recenti tendenze a livello comunitario, Bologna, 2010, cit., 129 
ss. 
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generico al "pubblico interesse" fosse inadeguato, e che la nuova 
formulazione sia più idonea ad indirizzare l'intervento degli Stati 
membri in materia ( 146 ). 

Per quanto riguarda il secondo requisito (b), nel caso in cui 
altre forme di trasporto non possano garantire servizi adeguati 
caratterizzati da almeno due frequenze giornaliere, è riconosciuta 
agli Stati membri la facoltà di prescrivere, nell'ambito degli oneri 
di servizio pubblico, che tutti i vettori aerei che intendano operare 
sulla rotta garantiscano tale prestazione per un periodo da 
precisare, conformemente alle altre condizioni degli oneri di 
servizio pubblico. In tal modo si raggiunge lo scopo di tutelare 
indirettamente i vettori che si siano assunti gli oneri nella prima 
fase, per evitare che alcuni di essi possano accettarli solo nelle 
stagioni più redditizie, in cui il servizio è commercialmente 
remunerativo ( 147 ). 


( 146 ) Vedi sul punto, cfr., in particolare, G. Rinaldi BACCELLI, Gli oneri di servizio 
pubblico nel trasporto aereo, cit., 431. 

( 147 ) M. Deiana, Gli oneri di servizio pubblico nel trasporto aereo, cit., 431. 
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Al fine di contrastare il ricorso eccessivo a detti strumenti 


sono aumentate le forme di controllo da parte della Commissione e 
degli altri Stati membri. 

In primo luogo, è stata mantenuta la necessità che 
l'imposizione di oneri sia preceduta da una consultazione con gli 
altri Stati interessati e debbano esserne informati anche la 
Commissione, i vettori aerei che operano sulla rotta e gli aeroporti 
interessati ( 148 ). 

Secondo quanto previsto dal quarto comma del medesimo 
art. 16 lo Stato che intenda imporre oneri deve trasmettere ai 
soggetti indicati il testo della prevista imposizione. 

Successivamente, ricevuta la comunicazione, la 
Commissione pubblica sulla Gazzetta Ufficiale Europea 
un'informativa, contenente tutti gli elementi essenziali del 
provvedimento ( 149 ). 

( 14S ) Art. 16, primo comma, Reg. Ce n. 1008/2008. 

( 149 ) Elementi essenziali: gli aeroporti collegati dalla rotta e gli eventuali scali 
intermedi, la data di entrata in vigore dell'onere di servizio pubblico, nonché l'indirizzo 
presso il quale lo Stato membro rende disponibile senza indugio, a titolo gratuito, 
qualsiasi informazione o documentazione pertinente correlata all'onere di servizio 
pubblico. 
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Ex art. 16, quinto comma, se gli oneri riguardano rotte sulle 
quali è previsto un numero annuo di passeggeri inferiore a 10.000, 
è possibile che la nota informativa sia pubblicata sulla Gazzetta 
Ufficiale nazionale dello Stato interessato invece che su quella 
Europea. 

Come specificato dall'ottavo comma dell'articolo in esame, 
l'imposizione di oneri di servizio pubblico non è idonea a limitare 
il numero di compagnie aeree che possono operare la rotta, a 
condizione che i servizi aerei di linea siano conformi e rispettino 
tutte le condizioni dell'onere di servizio pubblico ( 150 ). 

3.2. La procedura 

La procedura di gara d'appalto per gli oneri di servizio 
pubblico è prevista dall'art. 17, dai paragrafi 2 al 10 del Reg. 
1008/2008. 

Sostanzialmente, come la precedente è divisa in due fasi. 

( 150 ) E. ORRÙ, Gli oneri di servizio pubblico, i servizi di interesse economico generale 
e gli aiuti a carattere sociale nel settore del trasporto aereo in Gli aiuti di Stato nel settore del 
trasporto aereo - Inquadramento normativo e giurisprudenziale alla luce dell’acquis 
communautaire e delle recenti tendenze a livello comunitario, Bologna, 2010, cit„ 131. 
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La prima consiste nell'imposizione dell'onere di servizio 
pubblico da parte dello Stato membro. 

La seconda, successiva in teoria alla prima, ma nella prassi, 
come accennato, contestuale alla stessa, poiché frequentemente è 
già prevista nei bandi relativi agli oneri, si realizza quando nessuno 
dei vettori operanti sulla rotta interessata abbia istituito servizi di 
linea sostenibili conformi agli oneri imposti, o possa dimostrare di 
essersi apprestato a farlo. 

In quest'ultima ipotesi, ai sensi dell'art. 16, nono comma, lo 
Stato può limitare l'accesso ai servizi aerei di linea sulla rotta 
considerata ad un unico vettore per un periodo non superiore a 4 
anni ( 151 ), decorso il quale è necessario riesaminare la situazione. È 
possibile prevedere una durata del contratto di 5 anni ma solo 
nell'ipotesi in cui la linea in oggetto serva un aeroporto situato su 
una regione ultra-periferica di cui all'art. 349 TFUe ( 152 ). 


( 151 ) L'art. 4, primo comma, lett d), del precedente Regolamento n. 2408/92 
prevedeva una durata massima di 3 anni. 

( 152 ) Art. 349 TFUe: «Tenuto conto della situazione socioeconomica strutturale 
della Guadalupa, della Guyana francese, della Martinica, della Riunione, di Saint 
Barthélemy, di Saint Martin, delle Azzorre, di Madera e delle isole Canarie, aggravata 
dalla loro grande distanza, dall'insularità, dalla superficie ridotta, dalla topografia e dal 
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Ai sensi dell'art. 16, decimo comma, del regolamento, 
questa limitazione deve avvenire tramite un pubblico appalto, 
aperto a qualsiasi vettore aereo comunitario abilitato ad effettuare 
tali servizi. Il legislatore comunitario vede di buon occhio le gare 
che hanno ad oggetto rotte singole, limitando la possibilità di 
mettere a gara serie di rotte solamente quando ciò sia giustificato 
da motivi di efficienza operativa, mentre nel caso in cui ci siano 
motivi di efficienza amministrativa può essere pubblicato un bando 
di gara unico per riguardi più rotte ( 153 ). 


clima difficili, dalla dipendenza economica da alcuni prodotti, fattori la cui persistenza 
e il cui cumulo recano grave danno al loro sviluppo, il Consiglio, su proposta della 
Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo, adotta misure specifiche 
volte, in particolare, a stabilire le condizioni di applicazione dei trattati a tali regioni, ivi 
comprese politiche comuni. Allorché adotta le misure specifiche in questione secondo 
una procedura legislativa speciale, il Consiglio delibera altresì su proposta della 
Commissione e previa consultazione del Parlamento europeo. 

Le misure di cui al primo comma riguardano in particolare politiche doganali 
e commerciali, politica fiscale, zone franche, politiche in materia di agricoltura e di 
pesca, condizioni di fornitura delle materie prime e di beni di consumo primari, aiuti 
di Stato e condizioni di accesso ai fondi strutturali e ai programmi orizzontali 
delFUnione. 

Il Consiglio adotta le misure di cui al primo comma tenendo conto delle 
caratteristiche e dei vincoli specifici delle regioni ultraperiferiche senza compromettere 
l'integrità e la coerenza deH'ordinamento giuridico deH'Unione, ivi compresi il mercato 
interno e le politiche comuni». 

( 153 ) E. ORRÙ, Gli oneri di servizio pubblico, i servizi di interesse economico generale 
e gli aiuti a carattere sociale nel settore del trasporto aereo in Gli aiuti di Stato nel settore del 
trasporto aereo - Inquadramento normativo e giurisprudenziale alla luce delPacquis 
communautaire e delle recenti tendenze a livello comunitario, Bologna, 2010, cit., 135. 
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Ex art. 17, terzo comma, il bando deve contenere: a) le 


norme prescritte dall'onere di servizio pubblico; b) le norme 
relative alla modifica e alla scadenza del contratto, in particolare 
per tener conto di cambiamenti imprevedibili; c) il periodo di 
validità del contratto; d) le sanzioni in caso di inadempimento dello 
stesso; e) i parametri obiettivi e trasparenti sulla base dei quali è 
calcolata la compensazione, ove prevista, per la presentazione 
dell'onere di servizio pubblico ( 154 ). 

Secondo l'art. 17, secondo comma, del bando di gara 
dev'essere data comunicazione alla Commissione, salvo il caso in 
cui, a norma dell'art. 16, comma 5, abbia reso noto l'onere con la 
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale nazionale. 

Successivamente, la Commissione pubblica sulla G.U.C.E 
un invito a presentare offerte, che deve indicare, lo Stato membro o 


( 154 ) Sarebbe più corretto parlare di compenso, trattandosi di un contratto di 
servizio pubblico. 

Nella vigenza del Reg. Cee n. 2408/92, è stato proposto che l'onere di servizio 
pubblico, con tutti i suoi elementi costitutivi, nonché le modalità di espletamento del 
servizio siano oggetto del capitolato di gara e che sia stipulata un'apposita convenzione 
di affidamento per regolare il rapporto contrattuale fra l'autorità pubblico ed il vettore 
interessato. Così M. Deiana, Gli oneri di servizio pubblico nel trasporto aereo, cit., 442 ss. 
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gli Stati membri interessati, la rotta oggetto del contratto, il periodo 
di validità di questo, l'indirizzo indicato dallo Stato membro presto 
il quale questo rende disponibili le informazioni e i documenti 
pertinenti alla gara d'appalto e all'onere di servizio, nonché il 
termine ultimo 155 per la presentazione delle offerte. 

La selezione tra le offerte deve essere effettuata in più presto 
possibile, tenendo conto della qualità del servizio offerto e, in 
particolare, delle tariffe aeree e delle condizioni proposte agli 
utenti, nonché del costo dell'eventuale compenso richiesto allo 
Stato o agli Stati membri interessati. 

La formulazione dell'art. 17 del Reg. Ce 1008/2008 risolve 
un problema interpretativo con riferimento alla necessità di 
coordinare le previsioni di cui all'art. 4, primo comma, lett f) e g), 
del Reg. Cee n. 2408/92 (v. suipra, par. 2, p.19). 

La prima disposizione, infatti, prevedeva che la selezione 
delle offerte dovesse essere effettuata il prima possibile, mentre la 

( 155 ) Ai sensi del comma quarto dell'art. 17, «il termine ultimo per la 
presentazione delle offerte non è anteriore a due mesi dalla data di pubblicazione di 
tale nota informativa». 
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seconda imponeva che dal giorno della presentazione delle offerte 
dovesse trascorrere un periodo di due mesi prima che si potesse 
procedere alla selezione della compagnia aerea, affinché gli altri 
Stati membri potessero presentare eventuali osservazioni. 

L'apparente conflitto veniva risolto dalla dottrina nel senso 
che, nonostante la previsione appena citata non parlasse 
espressamente di "Stati membri interessati", il contemperamento 
con la necessità di celerità della procedura necessitava che il 
differimento della selezione fosse dovuto ad esigenze almeno di 
pari importanza, che, quindi si riducevano a quelle proprie degli 
Stati comunitari interessati, perché coinvolti nei collegamenti ( 156 ). 

Nel Reg. Ce n. 1008/2008 è prevista la possibilità di 
corrispondere delle compensazioni per lo svolgimento del servizio 
oggetto del contratto di servizio pubblico. L'ottavo comma dell'art. 
17, in particolare, impone che la compensazione non ecceda 
l'importo necessario per coprire i costi netti sostenuti per la 

( 156 ) M. Deiana, Gli oneri di servizio pubblico nel trasporto aereo, cit., 446 ss; L. 
Masala, Analisi delle forme di intervento pubblico nei traffici aerei di linea, cit., 138. 
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prestazione dell'onere di servizio pubblico, tenendo conto dei 
conseguenti ricavi ottenuti dal vettore aereo e di un margine di 
profitto ragionevole ( 157 ). 

Quindi a differenza di quanto stabilito dal Reg. Cee n. 
3577/92 che genericamente prevede che «qualsiasi compenso 
dovuto per obblighi di servizio pubblico, se previsto, deve essere 
reso disponibile a tutti gli armatori comunitari», per cui si può 
ritenere che possano essere previste compensazioni sia in caso di 
mero obbligo di servizio pubblico sia nel caso di contratto di 
servizio pubblico, in materia di trasporto aereo, questa prerogativa 
è riservata solo per la conclusione del contratto di servizio pubblico 
( 158 )- 

Sempre l'art. 17 del Reg. 1008/2008 impone che gli Stati 
membri comunichino alla Commissione per iscritto e senza indugio 


( 157 ) G. Silingardi, Gli oneri di pubblico servizio nel trasporto aereo comunitario, cit., 
53. 

La compensazione può essere corrisposta dallo Stato direttamente o tramite le 
Regioni o gli altri enti locali interessati. 

(158) a conferma si veda. Orientamenti del 1994, punto 18. 
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dell'esito della gara d'appalto e trasmettano i dati indicati dal nono 


comma dell'art. 17 ( 159 ). 

Al successivo comma, viene riconosciuto alla Commissione 
il potere di richiedere, sia di propria iniziativa che su richiesta di 
uno Stato, allo Stato interessato di trasmettere entro un mese tutti i 
documenti pertinenti per la scelta del vettore. Il mancato rispetto di 
tale obbligo permette alla Commissione di sospendere l'invito a 
presentare le offerte e ad iniziare la procedura di cui all'art. 25, 
secondo comma, del Regolamento ( 16 °). 


( 159 ) E. ORRÙ, Gli oneri di servizio pubblico, i servizi di interesse economico generale 
e gli aiuti a carattere sociale nel settore del trasporto aereo in Gli aiuti di Stato nel settore del 
trasporto aereo - Inquadramento normativo e giurisprudenziale alla luce dell’acquis 
communautaire e delle recenti tendenze a livello comunitario, Bologna, 2010, cit., 138. 

( 16 °) Procedura regolamentata dagli artt. 3 e 7 della Decisione 1999/468/CE 
tenendo conto anche dell'art. 8 della medesima. 
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CAPITOLO III 


LA POLITICA EUROPEA SUGLI AIUTI DI STATO ALLE 
COMPAGNIE AEREE. 


Sommario: - 1. La disciplina generale degli aiuti di Stato. -1.2. Gli 
aiuti “de minimis " alle compagnie aeree e gli orientamenti del 
1994. - 1.2.1. Gli aiuti all'avviamento. - 2. La comunicazione 
del 2005. - 3. Gli orientamenti del 2014. 


1. La disciplina generale degli aiuti di Stato 

In assenza di una definizione normativa, si pone il 
problema, come prima cosa, di inquadrare il concetto di aiuti di 
Stato ( 161 ). Si riscontrano al riguardo incertezze non superate 


( 161 ) Nella giurisprudenza applicativa, il Tribunale, con la sentenza 22 febbraio 
2006, nel caso T-34/02, Le Levant 001 e a. c. Commissione delle Comunità Europee al par. 110 
enuncia i quattro requisiti necessari per l'identificazione di aiuto di Stato: «La 
qualificazione di aiuti, nel senso di aiuto incompatibile con il mercato comune, richiede 
che sussistano tutti i presupposti previsti da tale disposizione (sentenze della Corte 21 
marzo 1990, causa C-142/87, Belgio/Commissione, cosiddette "Tubemeuse", racc. 1-959, 
punto 25; 16 maggio 2002, causa C-482/99, Francia/Commissione, Racc. 1-4397, punto 68 
e 24 luglio 2003, causa C-280/00, Almark Trans e Regierungsprasidium Magdeburg, racc. I- 
7747, punto 74). Dall'art. 87, n. 1, Tr. Ce emergono i seguenti presupposti: innanzi tutto, 
deve trattarsi di un intervento dello Stato o effettuato mediante risorse statali; in 
secondo luogo, tale intervento deve poter incidere sugli scambi tra Stati membri; in 
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neanche dai vigenti artt. 107-109 TFUe ( l62 ), che ne dettano la 


disciplina, presupponendone la nozione, che non consentono 
tuttavia di ricostruirne una. 

Alle disposizioni del trattato si affiancano poi i vari 
regolamenti ed interventi normativi emanati dalle Istituzioni 
europee in attuazione dello stesso, in particolare della 
Commissione europea, oltre alle numerose pronunce della Corte di 
Giustizia che insieme compongono il complessivo impianto 
disciplinare della materia ( 163 ). 


terzo luogo, deve concedere un vantaggio al suo beneficiario, favorendo talune imprese 
o talune produzioni e, in quarto luogo, deve falsare o minacciare di falsare la 
concorrenza». Il vantaggio può essere costituito da esoneri e riduzioni su tasse e tariffe. 
V. in tal senso Trib. Ue, 5 febbraio 2015, causa T-500/12, che, respingendo il concorso di 
Ryanair, ha confermato la decisione della Commissione 2013/199/UE, circa 
l'illegittimità dell'esonero accordato all'Irlanda rispetto al pagamento per i voli di breve 
raggio rispetto al pagamento della air travel tax. 

( 162 ) Anche se tali norme dettate in materia di aiuti di Stato sono inserite 
albinterno del Titolo VII TFUe, concernente «regole comuni sulla concorrenza», esse 
costituiscono in realtà un regime particolare a sé stante proprio in ragione dei 
collegamenti con i settori di competenza statale. La disciplina di cui agli artt. 107-109 
TFUe riguarda gli aiuti concessi dagli Stati per favorire certe imprese o produzioni 
nazionali; essa si applica altresì alle imprese pubbliche, ovvero a quelle su cui i poteri 
pubblici esercitano, direttamente od indirettamente, un'influenza determinante per 
quanto riguarda, ad esempio il loro controllo o la partecipazione finanziaria. Cfr. F. 
Bestagno, Artt. 108 e 109 TFUe, 868 ss., G. Strozzi, Gli aiuti di Stato, 353. 

( 163 ) Sul punto, v. M. C. Carta, Libertà di concorrenza e coesione territoriale negli 
aiuti di Stato, in Dalla libertà di circolazione alla coesione territoriale nelTUnione 
europea, 2018, cit., 154. 
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Le disposizioni comunitarie concernenti gli aiuti di Stato si 
inseriscono nel più generale contesto della normativa dettata dal 
TFUe in tema di concorrenza in quanto complessivamente 
perseguono lo scopo di garantire il libero esplicarsi della 
concorrenza dei mercati. Tutti gli aiuti statali sono sottoposti al 
controllo delle Istituzioni europee, in particolare della 
Commissione, ma il divieto di cui all'art. 107, comma 1, TFUe, 
riguarda esclusivamente gli aiuti incompatibili con il mercato 
interno. 

Ai sensi di tale disposizione si afferma che «Salvo deroghe 
contemplate dai trattati, sono incompatibili con il mercato interno, nella 
misura in cui incidano sugli scambi tra Stati membri, gli aiuti concessi 
dagli Stati, ovvero mediante risorse statali, sotto qualsiasi forma che, 
favorendo talune imprese o talune produzioni, falsino o minaccino di 
falsare la concorrenza» e prevede un divieto, sebbene non assoluto di 
aiuti di Stato ( 164 ). 

( 164 ) C. MALINCONICO, Aiuti di Stato, in Trattato di diritto amministrativo 
europeo, parte speciale, I, Milano, 2007, 65; M. ORLANDI, Gli aiuti di Stato nel diritto 
comunitario, Napoli, 1995,227; E. ORRÙ, Il sostegno finanziario pubblico nel settore dei servizi 
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Dal testo della norma si può notare un approccio negativo 
dell'Unione europea in materia, giacché è la stessa disposizione de 
qua ad esprimere un generale principio di incompatibilità degli 
aiuti di Stato nella nozione fornitane dal Trattato medesimo, con 
quest'ultimo, salvo eccezioni espressamente e preventivamente 
individuate ( 165 ). 

Per rientrare nell'ambito di applicazione dell'art. 107 TFUe, 
una misura pubblica deve avere come conseguenza diretta un 
vantaggio o comunque un beneficio che non sarebbe altrimenti 
ottenibile in condizioni normali di mercato ( 166 ). 

Nel caso in cui l'aiuto venga assegnato sotto forma di 
sovvenzione o di prestito a tasso inferiore a quello di mercato, il 


di trasporto in II diritto del mercato e del trasporto, Padova, 2008, cit., 183; C. Pozzi, I 
nuovi orientamenti in materia di aiuti di Stato al trasporto aereo, in Dir. com. se. int., 2007, 
549; S. Pugliese, Trasporti e logistica: il nuovo ruolo degli aiuti di Stato nell'Unione europea, 
in Dir. Un. eur., 2010,109; G. Caputi, Servizi pubblici ed aiuti di Stato nella giurisprudenza 
comunitaria. Ad ogni onere corrisponde una contropartita considerevole? in Riv. it. dir. pubbl, 
com., 2004, 823; J. A. Perez Rivarés, Régimen juridico de las ayudas pùblicas al trasporte 
aèreo en la Union Europea, Barcellona, 2011. 

( 165 ) Per un approfondimento sul punto, v. M. C. Carta, Libertà di concorrenza e 
coesione territoriale negli aiuti di Stato, in Dalla libertà di circolazione alla coesione 
territoriale nell'Unione europea, 2018, cit., 156. 

( 166 ) G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in Le 
compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, cit., 
56. 
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beneficio in questione è di facile individuazione; viceversa, nel caso 
in cui ci si trova di fronte ad altre forme di intervento quali la 
ricapitalizzazione o la partecipazione azionaria da parte dello Stato, 
l'individuazione del beneficio è meno agevole ( 167 ). 

D'altronde manca ancora anche una definizione normativa 
sia di "vantaggio" sia di "beneficio", nozioni che comunque sono 
state oggetto di elaborazione giurisprudenziale della Corte di 
giustizia. 

Rilevante, sul punto, è la decisione della Corte di giustizia 
Ue sul caso «Altmark» ( 168 ) che riguardo al concetto di «vantaggio», 
ha stabilito che il compenso per l'adempimento degli obblighi di 


( 167 ) In particolare, per gli apporti di capitale, è ormai riconosciuto come un 
efficace criterio sintomatico per valutare se all'interno di una particolare transazione 
possa essere incluso un aiuto di Stato il c.d. principio dell'investitore privato. In linea 
di principio, non sussiste erogazione di aiuto (non compatibile) quando un soggetto 
pubblico agisca sulla base dei medesimi parametri e adotti le scelte che adotterebbe un 
investitore privato. 

( 16S ) Per un approfondimento sul caso Altmark cfr. E. Zanelli, Servizio pubblico 
e sentenza Altmark: l'anello mancante, in Poi. Diritto, 2004, 175; G. Mendola, Trasporto 
pubblico e aiuti di Stato, nota a C. Giust. Ue 28 luglio 2003, Causa 280/00, in Dir. trasp., 
2004,455, ivi, 472; D. Gallo, Finanziamento dei servizi di interesse economico generale e aiuto 
di Stato nel Diritto comunitario, in Riv. it. dir. pubbl., 2007, 893; A. Antonini, Gli oneri di 
pubblico servizio e gli aiuti di Stato nel trasporto aereo, in Dir. Trasp., 2000, 1; M. Merola, 
M. Medina, De l'arrèt Ferring à l'arrèt Altmark: continuité ou revirement dans Vapproche du 
financement des Services publics, in Cahiers dr. Europ., 34, 2003, 639; A. Alexis, L'arrèt 
Altmark Trans du 24 juillet 2003: la Cour de Justice precise le s conditions de financement de s 
Services d'intérèt économique generai, in Comp. Poi, Newslett., 2003, 3. 
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servizio pubblico non costituisce un vantaggio, a condizione che si 
concretizzino le seguenti quattro condizioni: gli obblighi di servizio 
pubblico siano definiti chiaramente; il compenso non superi il costo 
dell'adempimento dei principali obblighi del servizio pubblico, più 
un profitto ragionevole; il livello del compenso si basi su un'analisi 
dei costi che avrebbe sostenuto un'impresa tipica, ben avviata, a 
meno che l'impresa sia stata scelta con procedura di appalto 
pubblico ( 169 ). 

L'art. 107 TFUe, inoltre, è connesso all'operato dello Stato e 
alle risorse statali. A tal proposito, si può osservare come lo Stato 
( 170 ) e le sue risorse ( 171 ) non siano due requisiti alternativi, bensì 


(i69) cfr. G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in 
Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 
cit., 58. 

( 17 °) In questa accezione lo Stato comprende gli Enti subnazionali e le agenzie 
che operano per conto di Enti pubblici. Può inoltre includere gli atti di imprese private 
nelle quali lo Stato abbia una partecipazione azionaria. Sulla definizione cfr. Corte di 
giustizia, 22 marzo 1977, causa C-78/76. 

( m ) In questo caso sono da ricomprendere sicuramente i bilanci, derivati dalla 
tassazione, del Governo centrale e degli enti subnazionali, i fondi che derivano dalla 
tassazione obbligatoria su cui gli enti pubblici hanno il controllo, gli introiti previsti e 
le risorse quali il finanziamento derivante dai ricavi delle lotterie. C. giustizia 21 marzo 
1991, Repubblica italiana c. Commissione delle Comunità europee. Causa C-303/89; C. 
giustizia 16 maggio 2002, Repubblica francese c. Commissione delle Comunità europee, 
causa C-482/99; Trib. Cee 12 dicembre 1996, causa T.358/94, Air France c. Commissione. 
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cumulativi, affinché si possa concretizzare l'ipotesi di aiuto di 


Stato. 

Così, una misura che comporti una riduzione dei costi per 
un'impresa, ma che non comporta a sua volta un costo per lo Stato, 
non può essere considerata aiuto di Stato. Perché possa applicarsi 
l'art. 107 TFUe non è rilevante la natura giuridica dell'impresa, ma 
importante è che quest'ultima abbia un'attività economica, intesa 
come «qualsiasi attività che consista nell'offrire beni o servizi su un 
determinato mercato» ( 172 ). 

Specifichiamo, inoltre, che affinché una misura possa essere 
considerata aiuto di Stato ex art. 107 TFUe, essa deve essere 
applicabile ad uno specifico e ben determinato settore 
dell'economia, attività, area geografica o ad una specifica categoria 
di imprese. 


( 172 ) Sul punto, v. M. Deiana, Il trasporto fra attività di impresa e servizio pubblico, 
in Trasporti e globalizzazione: materiali per una ricerca, a cura di A. Xerri, Cagliari, 
2004, 89; M. CAFAGNO, Impresa pubblica, in Trattato di diritto amministrativo europeo, 
parte speciale. III, Milano, 2007,1205. 
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Inoltre, sempre continuando nell'analisi dell'art. 107 TFUe, 
la misura deve distoreere la concorrenza, anche se, nella sentenza 
della Corte del 22 febbraio 2006, i giudici hanno osservato come alla 
Commissione «non spetta procedere ad un'analisi economica della 
situazione effettiva del mercato di cui trattasi, della quota di mercato delle 
imprese beneficiarie degli aiuti, della posizione delle imprese concorrenti e 
delle correnti di scambi di servizi di cui trattasi tra gli Stati membri». 

La misura deve influire sugli scambi tra Stati membri 
«poiché riguarda un'impresa la cui attività di trasporti, per sua natura, 
influisce direttamente sugli scambi e concerne numerosi Stati membri. 
Inoltre, essa falsa o minaccia di falsare la concorrenza all'interno del 
mercato comune, poiché si riferisce ad una sola impresa che si trova in 
situazione di concorrenza con le altre, in particolare dopo l'entrata in 
vigore della terza fase della liberalizzazione del trasporto aereo il 1° 
gennaio 1993», così ricorda la Commissione, con la propria 
decisione del 12 novembre 2008 ( 173 ). 


( 173 ) In G.U.U.E, 25 febbraio 2009, L. 52. 
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Il sistema di controllo degli aiuti di Stato costituisce una 
tipica ipotesi di public enforcement, in ragione del fatto che si basa su 
una procedura amministrativa interamente demandata ad 
un'autorità pubblica sovranazionale, cioè alla Commissione. 

Quest'ultima, in ragione del fondamentale obbligo di leale 
collaborazione ( 174 ) ed alla luce del Reg. Ue n. 734/2013 ( 175 ), sostiene 
anche sotto il profilo tecnico i giudici nazionali, trasmettendo loro 
le informazioni pertinenti in suo possesso, anche in relazione ad 
aspetti procedurali quali l'avvenuta notifica o l'instaurazione di un 
procedimento di indagine formale, e fornendo pareri 
sull'applicazione delle norme sugli aiuti di Stato. 

Nel quadro europeo si è optato per un sistema di controllo 
a monitoraggio continuo e rigoroso, sottratto alla discrezionalità 
degli Stati e affidato in via esclusiva alla Commissione e, in casi 
specifici, al Consiglio, che incaricati di valutare nel caso concreto la 
compatibilità della misura statale col mercato interno ed a decidere 

( 174 ) Sul punto. Corte di Giust., sentenza del 26 novembre 2002, causa C-275/00., in 
Race., p. 1-10943 ss. 

( 175 ) Regolamento che modifica a sua volta il Reg. Ce n. 659/1999 recante modalità di 
applicazione dell’art. 93 del Trattato Ce, in G.U.U.E., L 2014, del 31 luglio 2013, 15 ss. 
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di conseguenza se vietarla o sopprimerla qualora risulti 
pregiudizievole per il corretto esplicarsi della libertà di 
concorrenza ( 176 ). 

Da quanto detto discende che l'art. 107 TFUe non produce 
effetti diretti, in tal senso non è riconosciuta ai singoli la possibilità 
di invocare tale norma dinanzi ai giudici nazionali per contestare 
la compatibilità di un determinato aiuto col mercato interno. Infatti, 
tale aiuto, nonostante la sua presunta incompatibilità, potrà 
rimanere in auge finché la Commissione non si pronunci in merito 

( 177 )- 


( 176 ) Cfr. M. C. Carta, Libertà di concorrenza e coesione territoriale negli aiuti di 
Stato, in Dalla libertà di circolazione alla coesione territoriale neirUnione europea, 2018, 
cit., 160. 

( 177 ) Questo caso si differenzia invece da quanto previsto ex art. 108 TFUe, 
concernente l'obbligo di notifica dei nuovi aiuti, che invece, esplica effetti diretti. In ogni 
caso, resta il compito della Commissione di rilevare il pregiudizio caso per caso, 
valutando la situazione del mercato interessato, la posizione dell'impresa beneficiaria 
in tale mercato, il volume degli scambi effettivi intracomunitari dei prodotti in oggetto, 
le caratteristiche dell'aiuto nonché la situazione esistente sul piano della concorrenza 
nel mercato interno prima dell'adozione del provvedimento. Questo significa 
sostanzialmente che la Commissione non può limitarsi unicamente a dichiarare l'aiuto 
pregiudizievole, ma deve fornire dati concreti in merito alla natura dell'asserito 
pregiudizio. Così Corte di Giustizia Cee, sentenza 14 novembre 1984, Intermills, causa 
323/82, in Racc., 3809 ss. 
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1.2. Gli aiuti «de minimis» alle compagnie aeree e gli 


orientamenti del 1994. 

Ci riferiamo ad un livello "minimo" di aiuto indicato dalla 
Commissione ( 178 ), al di sotto del quale la disciplina ex art. 107 TFUe 
non ha nessuna rilevanza. 

Si tratta dei cosiddetti aiuti «de minimis» ( 179 ), ovvero aiuti di 
minore rilevanza. 

Citando una comunicazione della Commissione, essa 
afferma che «se qualsiasi intervento finanziario dello Stato accordato ad 


( 178 ) Regola creata dalla Commissione a partire dai primi anni '90 (si parla della 
Lettera della Commissione agli Stati membri del 23 marzo 1993, SG(93) D/06878, Nota 
sull'applicazione del principio "de minimis" di cui alla disciplina comunitaria degli aiuti alle 
piccole e medie imprese; Comunicazione della Commissione relativa agli aiuti de minimis, 
in G.U.C.E., n. C 68, del 6 marzo 1996) e che è stato successivamente oggetto del Reg. 
Ce n. 69/2001, relativo all'applicazione degli artt. 87 e 88 del trattato Ce agli aiuti di 
importanza minore, in G.U.C.E. L 10 del 13 gennaio 2001, successivamente sostituito 
dal Reg. Ce n. 1998/2006, in G.U.C.E. L 379 del 28 dicembre 2006, in vigore fino al 31 
dicembre 2013 e da ultimo sostituito dal Reg. Ue n. 1407/2013 della commissione del 18 
dicembre 2013, relativo all'applicazione degli artt. 107 e 108 TFUe agli aiuti de minimis, 
in G.U.U.E., n. L 352, del 24 dicembre 2013. Venivano considerati compatibili con il 
mercato comune le misure di sostegno di importo limitato ad 100.000 euro, versati in 
un periodo massimo di tre anni. Cfr. M. C. Carta, Libertà di concorrenza e coesione 
territoriale negli aiuti di Stato, in Dalla libertà di circolazione alla coesione territoriale 
nell'Unione europea, 2018, 170. 

( 179 ) La disciplina in oggetto era contenuta in origine nel Reg. Ce n. 69/2001 della 
Commissione del 12 gennaio 2001, relativo all'applicazione degli artt. 87 e 88 Tr. Ce 
aiuti d'importanza minore «de minimis». Attualmente, si trova disciplinata dal Reg. Ce 
n. 1998/2006 della Commissione, del 15 dicembre 2006, sull'applicazione degli artt. 87 e 
88 del Trattato agli aiuti «de minimis». Per un approfondimento sul punto, v. D. DIVERTO, 
Gli aiuti di Stato al trasporto aereo e alle banche, cit., 197. 
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un'impresa falsa o può falsare in modo più o meno significativo la 


concorrenza tra tale impresa e i suoi concorrenti che non ne beneficiano, 
non tutti gli aiuti hanno un impatto sensìbile sugli scambi e sulla 
concorrenza tra gli Stati membri» ( 180 ). 

Nel 1974, la Corte di giustizia, applicando 
un'interpretazione restrittiva dell'allora titolo V del Trattato Cee, 
l'ha portata ad aprire la strada per considerare i trasporti marittimi 
ed aerei «(...) alla stessa guisa degli altri mezzi di trasporto, soggetti 
ai principi generali del Trattato» ( 181 ), portando all'applicazione, 
anche per essi della disciplina generale del trattato istitutivo ( 182 ). 

Nel 1986 la Corte di giustizia, basandosi sulle 
argomentazioni del 1974, ha ribadito, con specifico riferimento ai 
servizi di trasporto aereo, come questi fossero comunque «(...) 


( 180 ) Comunicazione della Commissione relativa agli aiuti «de minimis» (96/C 
68/06) in G.U.C.E. 6 marzo 1996, causa C-068, 9. 

( 181 ) Corte di giustizia Ce 4 aprile 1974, causa C-167/73, Commissione c. Francia in 
Cahiers de droit européen, 1974, 584 con nota di R. JACQUES, La politique commune des 
transports et les régles générales du traiti. 

( 182 ) Cfr. G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in 
Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 
cit., 61. 
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soggetti alle norme generali del Trattato, ivi comprese quelle in materia di 


concorrenza». 

La Commissione europea nel 1994, sulla base della 
relazione al Consiglio e al Parlamento europeo «sulla valutazione 
dei regimi di aiuti istituiti a favore dei vettori aerei comunitari» ( 183 ), 
ha rilasciato una comunicazione «sull'applicazione degli artt. 92 e 
93 del trattato Ce e dell'art. 61 dell'accordo SEE agli aiuti di Stato 
nel settore dell'aviazione» ( 184 ). 

Questo documento ( 185 ), successivamente aggiornato da una 
comunicazione del 2005 ( 186 ), rappresenta un punto di riferimento 
importante per comprendere gli interventi statali nel comparto del 
trasporto aereo siano soggette alla disciplina degli aiuti di Stato. 

L'art. 107, comma terzo, lett. c) TFUe prevede la 
compatibilità, con le norme della concorrenza, di quegli aiuti 


( 183 ) Sul Comité des sages cfr. F. De Coninck, The report ofthe «Comité des sages»: 
thè right remediesfor thè European airlines' woes, in ETL, 1994, 209. 

( 18 4 ) j n G.U.C.E., 10 dicembre 1994, C 350. Per un approfondimento generale sul 
punto v. G. B. Abbamonte, Aiuti di Stato ed operazioni di ricapitalizzazione nel settore 
dell'aviazione civile, in II diritto dell'Unione europea, 1996, 205. 

( 185 ) Così O. Baccelli, Il ruolo delle politiche regionali per lo sviluppo del trasporto 
aereo in Italia. I casi della Sardegna e della Puglia, in Economia dei servizi, 2008, 69. 

( 186 ) Si veda infra, par. 2. 
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«destinati a favorire lo sviluppo economico delle regioni ove il tenore di 
vita sia anormalmente basso, oppure si abbia una grave forma di 
sottoccupazione, nonché quello delle regioni di cui all'art. 349, tenuto 
conto della loro situazione strutturale, economica e sociale». La 
Commissione ha dunque la facoltà, di esentare dalla disciplina 
degli aiuti di Stato alcune tipologie di aiuti statali, a condizione che 
gli stessi siano necessari per il bene comune ( 187 ). 

Nella comunicazione del 1994, oggetto della nostra analisi, 
si precisa che «L'aiuto deve avere carattere sociale, ossia deve, in linea di 
principio, coprire so Itatito categorie specifiche di passeggeri che viaggiano 
su una rotta (ad es., bambini, minorati, persone a basso reddito). Tuttavia, 
qualora si tratti di rotte che attuano un collegamento con regioni sfavorite, 
principalmente regioni insulari, l'aiuto potrebbe coprire l'intera 
popolazione della regione in causa». 


( 187 ) In tal senso v. D. Diverio, Gli aiuti di Stato al trasporto aereo e alle banche: dalla 
crisi di settore alla crisi di sistema, Milano, 2010, cit., 6. 
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Si può notare come la Commissione abbia avuto una certa 
sensibilità nei confronti della questione dell'insularità e della 
continuità territoriale sulle isole. 

La Commissione, sulla scorta della comunicazione del 1994, 
ha adottato nello stesso anno alcune decisioni ( 188 ) che hanno 
riconosciuto compatibili alcuni interventi statali di sostegno a 
compagnie aeree con l'art. 92, comma 3 del Trattato Ce (art. 87, 
corrispondente all'attuale art. 107 TFUe). 

La Commissione ha individuato i criteri per valutare 
l'operazione finanziaria messa in atto dallo Stato a vantaggio di una 
compagnia aerea, richiamando il criterio del c.d. investitore privato 
in un'economia di mercato. 

Secondo questo principio, lo Stato non può prescindere 
dall'ottenere, entro un arco di tempo ragionevole, un'ordinaria 
reddittività dei propri investimenti. Qualora l'obiettivo non venga 
raggiunto si presume che l'intervento in realtà costituisca aiuto di 

(i88) cì riferiamo alle decisioni: n. 94/698/Ce, del 26 gennaio 1995, c.d. decisione 
TAP, in G.U.C.E. 28 ottobre 1994, L. 279, 29 ss. e n. 94/696/Ce, del 7 ottobre 1994, c.d. 
decisione Olympic Airways, in G.U.C.E. 25 ottobre 1994, L. 273, 22 ss. 
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Stato. Per questo motivo lo Stato non può intervenire per 
compensare situazioni di indebitamento così profonde da non 
garantire la reddittività dello stesso intervento ( 189 ). 

Da quanto detto, possiamo dedurre che l'intervento 
finanziario dello Stato sia comunque ammissibile, laddove sia 
rivolto a compagnie aeree che si trovino in una situazione di 
momentanea difficoltà e che comunque siano in grado di tornare 
economicamente attive così da rendere redditizio lo stesso 
intervento ( 190 ). 


1.2.1. Gli aiuti all'avviamento 

Partendo dal presupposto che la Commissione europea ha 
riconosciuto l'importanza degli aeroporti regionali per lo sviluppo 
socioeconomico della stessa Unione ( 191 ), va tenuta in 


( 18 9 ) v. par. 28, comma 5 della comunicazione del 1994. 

(wo) cfr. g. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in 
Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 
cit., 64. 

( 191 ) Si veda a tal proposito Libro Bianco, del 12 settembre 2001 (COM (2001)370) 
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considerazione l'importanza degli aiuti di Stato c.d. 


all'«avviamento» ( 192 ). 

A partire dagli anni '90, in relazione allo sviluppo delle 
compagnie aeree low cost, si è verificato un sempre più intenso 
ricorso, sotto diverse forme, alle agevolazioni per l'avviamento di 
nuovi collegamenti o l'incremento di servizi già presenti. 

In deroga al divieto generale previsto dall'art. 107 TFUe, la 
Commissione proprio per venire in aiuto allo sviluppo degli 
aeroporti regionali, ha dovuto creare un'eccezione, sulla base del 
comma 3, lett c), che consente «gli aiuti destinati ad agevolare lo 
sviluppo di talune attività o di talune regioni economiche, sempre che non 
altermo le condizioni degli scambi in misura contraria al comune 
interesse» ( 193 ). 


( 192 ) Sul punto vedi per tutti S. Zunarelli, Il libro bianco sui trasporti: elementi di 
novità e di continuità della politica dell'Unione europea nel settore dei trasporti, in Dir. trasp., 
2002,463. Cfr. anche R. Invernizzi, M. A. Sandulli, Trasporti aerei e aeroporti, in Trattato 
diritto amministrativo europeo, cit., 2043. 

( 193 ) Cfr. G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in 
Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 
cit., 66. 
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Nella specie, gli incentivi possono consistere in regimi di 
aiuti erogati, di solito dalle società di gestione degli aeroporti ( 194 ), 
o comunque da autorità pubbliche competenti, a quei vettori che si 
siano resi disponibili ad assicurare servizi di trasporto aereo 
predefiniti ( 195 ). 

In riferimento a quanto detto ricordiamo i due più 
importanti precedenti giurisprudenziali in materia, uno nazionale 
francese sul caso Chambre de Commerce et d'industrie de Strasbourg et 
du Bas-Rhin c. Brit Air Ryanair c. Brit Air, ed uno comunitario sul 
caso Charleroi c. Ryanair ( 1% ). 


( 1 94 ) p er un approfondimento generale sulle società di gestione, si v. M. M. 
Comenale Pinto, F. Morandi, Le gestioni aeroportuali. Problemi attuali e nuove prospettive, 
in Le gestioni aeroportuali. Privatizzazione del sistema e sicurezza del trasporto, a cura 
di M. M. Comenale Pinto, F. Morandi, L. Masala, Milano, 2005, 5 ss. In proposito v. 
anche M. Riguzzi, L'impresa aeroportuale, Padova, 1984; F. Salerno, Le gestioni 
aeroportuali. Profili pubblicistici e privatistici, Napoli, 2011. 

( 195 ) Gli aiuti vengono concessi su base non discriminatoria e se il regime di 
incentivi fosse trasparente e adeguatamente pubblicizzato ex ante, non si 
configurerebbe l'aiuto di Stato, così G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici 
aerei in Europa in Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela 
delFutente, 2017, cit., 67. 

( 1% ) La vicenda in questione è iniziata con la decisione della Commissione del 
12 febbraio 2004 sui vantaggi concessi dalla regione Vallonia e da Brussels South 
Charleroi Airport alla compagnia aerea Ryanair a seguito del suo insediamento a 
Charleroi, e pubblicata in G.U.U.E. 30 aprile 2004, n. L 37. Si deve comunque ricordare 
che già nel 1998/99 con l'interrogazione scritta n. P-1767/01 si dubitava della legittimità 
della situazione di vantaggio di cui godeva la compagnia in questione sull'aeroporto 
Charleroi. La Commissione, a seguito di specifica istruttoria svolta, rispose in maniera 
negativa affermando che sì la compagnia aerea Ryanair godeva di «condizioni di 
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Prendendo in considerazione il primo caso, la pronuncia 
della Cour Administrative, è relativa ad un sistema di accordi 
intercorsi fra la compagnia Ryanair e la Chambre de Commerce et 
d'industrie de Strasbourg et du Bas-Rhin, che prevedeva 
l'erogazione di contributi a favore della compagnia aerea come 
corrispettivo dell'impegno di trasportare un numero prefissato di 
passeggeri, in partenza e in arrivo sugli aeroporti coinvolti, per un 
periodo di cinque o dieci anni. 

Era poi previsto, che la Chambre de Commerce, pagasse 
degli importi prestabiliti in relazione all'attivazione, in ciascuno 
degli aeroporti, nuovi collegamenti giornalieri o all'intensificazione 
della frequenza dello stesso. Sempre la Chambre de Commerce, si 
impegnava a garantire, inoltre, l'erogazione da parte degli enti 
locali coinvolti di un contributo supplementare per ciascun 
collegamento giornaliero, superiore a quello erogato dalla stessa 


esercizio favorevoli sull'aeroporto di Charleroi in maniera di assistenza a terra, ma era 
anche, chiaramente, la principale compagnia presente su questa infrastruttura (...)» e 
quindi in considerazione di questo «(...) gli sconti ad essa consentiti sembravano 
rientrare in una politica commerciale normale». Sul punto, cfr. E. OkrÙ, Gli aiuti di Stato 
nel settore del trasporto aereo. Inquadramento normativo e giurisprudenziale alla luce 
dell'acquis communautaire e delle recenti tendenze a livello comunitario, Bologna, 2010,179. 
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Chambre de Commerce, a fronte di un'attività pubblicitaria da 


parte della compagnia aerea ( 197 ). 

La Cour Administrative d'Appel de Nancy stabilì che detto 
sistema rappresentava un aiuto di Stato. Secondo la Corte, non 
veniva rispettato il principio dell'investitore privato. 

Sempre a detta della Corte, si poteva riscontrare, nel sistema 
precedentemente esposto, un eccessivo squilibrio tra le prestazioni 
che gravavano sulla Camera di Commercio e quelle a carico della 
compagnia aerea Ryanair ( 198 ). 

Prendendo in esame il secondo caso, ossia Charleroi c. 
Ryanair, la Commissione europea nella decisione n. 2004/393/Ce ha 
costituito un nuovo punto di partenza sugli aiuti di Stato, a 
conclusione dell'inchiesta sui finanziamenti concessi dalla regione 
Vallonia e dal Brussels South Charleroi Airport alla compagnia 


( 197 ) Cfr. G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in 
Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 
cit., 69. 

(198) cfr. E. OrrÙ, Gli aiuti di Stato nel settore del trasporto aereo. Inquadramento 
normativo e giurisprudenziale alla luce dell'acquis communautaire e delle recenti tendenze a 
livello comunitario, Bologna, 2010,179. 
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aerea Ryanair per l'insediamento nell'aeroporto 
Bruxelles/Charleroi e l'attivazione di una serie di "nuovi" 
collegamenti. 

La Commissione, nella specie, considerò una parte di quei 
contributi come rientranti nella disciplina ex art. 107 TFUe e quindi 
aventi natura di aiuti di Stato e ne impose la restituzione. Inoltre, 
sempre nella stessa decisione, la Commissione anticipò i primi 
principi di indirizzo per quanto riguarda le sovvenzioni stanziate 
per la promozione dei servizi di trasporto aereo negli aeroporti 
regionali. 

La decisione venne in seguito impugnata da Ryanair 
dinanzi al Tribunale di primo grado, che la accolse, con la celebre 
sentenza del 17 dicembre 2008 ( 199 ), così smentendo la Commissione 


(19 9 ) |] Tribunale di primo grado, contrariamente a quanto deciso dalla 
Commissione, ha ritenuto che la Regione Vallonia avesse operato nell'ambito di 
un'attività economica, sul presupposto che «la fissazione dell'importo dei diritti di 
atterraggio e la garanzia di indennizzo ad essi collegata sono attività direttamente 
collegabili alla gestione delle infrastrutture aeroportuali, la quale costituisce attività 
economica». A fondamento il Tribunale di primo grado richiama una precedente 
sentenza del 12 dicembre 2000, causa T-128/98, Aéroports de Paris c. Commissione (per la 
pronuncia v. il portale www.curia.europa.eu . Peraltro, la pronuncia è stata anche 
confermata dalla Corte di giust. 24 ottobre 2001, causa C-82/01, in Dir. Trasp. 2003, 895, 
con nota di M. Tranchida, La qualificabilità dell'ente di gestione aeroportuale con imprese ai 
fini dell'applicazione delle norme comunitarie a tutela della concorrenza, ivi, 900, oppure in 
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circa l'inapplicabilità al caso concreto del principio «dell'investitore 


privato in un'economia di mercato» ( 20 °). 

2. La comunicazione del 2005 

Successivamente al caso Ryanair, esposto in precedenza, la 
Commissione europea, ha aggiornato ed integrato gli orientamenti 
del 1994 (v. stupra, par. 1.2.) con la comunicazione del 2005 ( 201 ). 

Il punto 79 della comunicazione del 2005 individua come 
possibili beneficiari di aiuti esclusivamente i vettori aerei titolari di 
una licenza d'esercizio valida, rilasciata da uno Stato membro, ai 
sensi del Reg. 2407/92 ( 202 ) (dopo la rifusione del terzo pacchetto 
deve farsi riferimento al Reg. 1008/2008 ( 203 )), e afferma che «gli aiuti 


Giornale di diritto amministrativo, 2004,175, con nota di P. ClRlELLl, Attività economiche 
e prerogative dei pubblici poteri nella gestione aeroportuale). 

(200) cfr. d Diverio, Gli aiuti di Stato al trasporto aereo e alle banche, cit., 64. 

( 201 ) Comunicazione della Commissione sugli orientamenti comunitari relativi 
al finanziamento degli aeroporti e agli aiuti pubblici di avviamento concessi alle 
compagnie aeree che operano su aeroporti regionali, in G.U.U.E. n. C-312 del 9 
dicembre 2005. Cfr. C. Pozzi, I nuovi orientamenti in materia di aiuti di Stato al trasporto 
aereo, cit., 549; F. Casolari, Definiti gli orientamenti comunitari sugli interventi statali a 
favore degli aeroporti e delle compagnie aeree operanti su aeroporti regionali, in Dir. turismo, 
2006,170. 

( 202 ) V. supra, Cap. II, par. 2.1 

( 203 ) V. supra, Cap. II, par. 3 
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devono essere versati per rotte che collegano un aeroporto regionale delle 
categorie C e D con un altro aeroporto dell'Unione», a condizione che 
producano un incremento del volume di passeggeri e non vadano 
a sovrapporsi a collegamenti ferroviari ad alta velocità e che 
riguardino « (...) esclusivamente l'attivazione di nuove rotte o di nuove 
frequenze »( 204 ). 

La comunicazione del 2005 prevede quattro tipologie di 
aeroporti: - A, rappresenta i «grandi aeroporti comunitari» e 
comprende gli scali con un traffico annuo di dieci milioni di 
passeggeri; - B, costituita dagli «aeroporti nazionali», con un 
volume fra i cinque ed i dieci milioni di passeggeri annui; - C, si 
riferisce ai «grandi aeroporti regionali», con un traffico che va da 
uno a cinque milioni di passeggeri per anno; e infine, - D, che 
comprende i «piccoli aeroporti regionali», con un traffico inferiore 
al milione di passeggeri ( 205 ). 

( 204 ) La commissione ha così voluto sottolineare l'importanza non solo della 
copertura di nuove rotte, ma anche dell'incremento della frequenza. Così, Cfr. G. 
Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in Le compagnie aeree 
low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, cit., 71. 

( 205 ) Come si può notare, la classificazione non si basa solo su criteri geografici, 
ma sul volume di traffico annuo di passeggeri. 
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La comunicazione del 2005 prevede, inoltre, delle 
limitazioni sull'importo dei finanziamenti che non possono 
superare, annualmente, il 50% delle spese ammissibili ( 206 ), e una 
media del 30% sempre delle spese ammissibili per l'intera durata 
dell'aiuto. 

Viene prevista, sempre al punto 79, un'eccezione per le 
regioni svantaggiate ( 207 ), con la previsione di un aumento sia della 
durata sia dell'importo degli aiuti. In relazione alla durata, viene 
prevista in un massimo di cinque anni, mentre, riguardo 
all'importo, questo non può superare: annualmente, il 50% 
dell'importo delle spese ammissibili dell'anno considerato e, per 
l'intera durata dell'aiuto, una media del 40% delle spese 
ammissibili ( 208 ). 


( 206 ) Si intendono i costi di avviamento aggiuntivi causati dall'apertura del 
nuovo collegamento o della nuova frequenza e che, quindi, non dovranno più essere 
sostenuti al raggiungimento del ritmo ordinario. 

( 207 ) Ossia regioni ultraperiferiche, le regioni di cui all'art. 87, par. 3, lett. a), del 
trattato e le regioni a bassa densità di popolazione. 

( 2 os) cfr. g. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in 
Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 
cit., 72. 
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3. Gli orientamenti del 2014. 


Gli orientamenti in questione hanno aggiornato e sostituito 
i precedenti del 1994 e 2005, offrendo anzitutto una definizione più 
dettagliata dei quattro criteri individuati dalla giurisprudenza per 
l'identificazione di un aiuto di Stato relativo sia al finanziamento 
delle compagnie aeree che al finanziamento degli aeroporti ( 209 ). 

I nuovi orientamenti del 2014 hanno individuato due 
parametri che fanno in modo di garantire il criterio, già citato (v. 
stupra, par. 1), dell'investitore privato: l'equivalenza del prezzo 
pagato per l'erogazione dei servizi aeroportuali al prezzo medio di 
mercato (ottenuto comparando i prezzi in vari aeroporti); la 
dimostrazione, attraverso analisi economica, che attraverso 
l'accordo con la compagnia l'aeroporto ottenga un chiaro vantaggio 
economico ( 210 ). 


( 209 ) Trib. Ce 22 febbraio 2006, caso T-34/02, cit. 
( 21 °) Così, paragrafo 11 della comunicazione. 
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Inoltre, rispetto ai precedenti orientamenti del 1994, è stata 
ampliata l'area di compatibilità degli aiuti ex art. 107 TFUe, 
facendola coincidere con il requisito dell'interesse comune ( 2n ). 

Le nuove ipotesi, precisiamo, vanno comunque esaminate 
tenendo conto dei seguenti requisiti: contribuzione al 
raggiungimento di un obbiettivo di interesse comune; necessità di 
un intervento dello Stato; pertinenza della misura; effetto 
incentivante; proporzionalità dell'aiuto; assenza di effetti negativi 
indebiti sulla concorrenza e gli scambi tra Stati membri e infine, 
trasparenza dell'aiuto ( 212 ). 

Gli orientamenti del 2014 non ripropongono la 
classificazione offerta nel 2005. La comunicazione si limita ad 
indicare gli aeroporti regionali come quegli aeroporti «(...) con un 
volume annuale di traffico fino a 3 milioni di passeggeri», riducendo così 
il volume massimo di traffico da cinque a tre milioni, rispetto a 


( 2n ) Cfr. G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in 
Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 
cit., 73. 

( 212 ) Così, par. 79 lettere a), b), c), d), e), f), g) della comunicazione. 
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quanto previsto nel 2005. Peraltro, anche con la nuova previsione 
del 2014, la classificazione resta comunque basata sul volume di 
traffico annuo di passeggeri, piuttosto che su criteri geografici ( 213 ). 

Tuttavia, prevedono una specifica deroga per le regioni 
remote come regioni ultraperiferiche, isole, aree scarsamente 
popolate ( 214 ). Inoltre, è prevista un'ipotesi residuale che permette 
in via eccezionale anche a tutti gli aeroporti con un traffico 
superiore ai tre milioni di passeggeri per anno, ma inferiore a 
cinque, di ricevere aiuti di Stato per l'avviamento. Quest'ultima 
ipotesi si riterrà compatibile con il mercato se verranno comunque 
rispettati gli altri requisiti di cui sopra e sia concesso sempre per un 
massimo di tre anni, nei limiti necessari al raggiungimento degli 
obiettivi di interesse comune in ragione dei quali siano stati erogati. 

Con i recenti orientamenti sembra anche venuto meno 
l'obbligo per le compagnie aeree di presentare un business pian 
volto a verificare la reddittività della nuova rotta e l'obbligo da 

( 213 ) Cfr. V. Correia, Les nouvelles lignes directrices de la Commission européenne 
sur les aides d'État aux aéroports et aux compagnies aériennes, in ZW, 2014, 411, ivi, 432. 

( 214 ) Così par. 143 della comunicazione. 
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parte delle autorità che concedono l'aiuto di verificare l'impatto che 


quest'ultimo avrebbe sulla concorrenza. 

Possiamo concludere sul punto, rilevando come i nuovi 
orientamenti presentino una maggiore elasticità rispetto ai 
precedenti. Infatti, mentre in quelli del 2005 era previsto che al 
raggiungimento della reddittività della rotta «aiutata», l'aiuto 
dovesse essere revocato, e che la compagnia «aiutata» che non 
rispettasse gli impegni assunti dovesse essere sanzionata, sono tutti 
elementi che non vengono riproposti negli orientamenti del 2014; e 
tenendo in considerazione il principio secondo cui «tutto ciò che non 
è vietato è consentito» si potrebbe sostenere che i nuovi orientamenti 
permettano ciò che prima era vietato ( 215 ). 


( 215 ) Cfr. G. Pruneddu, Le tappe della liberalizzazione dei traffici aerei in Europa in 
Le compagnie aeree low cost tra disciplina dei servizi aerei e tutela dell'utente, 2017, 
cit. 
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CAPITOLO IV 


LA CONTINUITÀ TERRITORIALE IN SARDEGNA 


Sommario: 1. Il quadro normativo nazionale. - 1.1. L'istituzione 
dell'Autorità di Regolazione dei Trasporti - 2. L'attuale 
regime - 3. Gli interventi della Commissione europea e la 
"bocciatura" del sistema "navetta/autostrada dei cieli". - 4. 
Le compagnie aeree low cost: una soluzione per le criticità? - 
5. Continuità territoriale in prosecuzione. 


1. Il quadro normativo nazionale. 

Va constatata la scarsa tempestività dell'Italia nell'attuare i 
meccanismi collettivi del mercato necessari ad attuare la continuità 
territoriale, consentiti dall'ordinamento dell'Unione europea ( 216 ), 
nonostante il considerevole rilievo della specifica problematica 
della realtà del territorio italiano, caratterizzata, fra le altre cose, 
dalla presenza di varie isole ( 217 ). 


( 216 ) Sul tema v., L. Masala, Obblighi di servizio pubblico e aiuti di Stato nel 
trasporto marittimo, in Trattato breve di diritto marittimo, a cura di A. Antonini, voi. I, 
Milano, 2007, 485. 

( 217 ) Nello specifico, sul problema della continuità territoriale, con riferimento a 
Sardegna e Sicilia (in particolare Pantelleria e Lampedusa) si veda, G. SlLlNGARDl, Gli 
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Per una prima effettiva attuazione della continuità 
territoriale in campo aeronautico, si è dovuto attendere per la 
Sardegna e le isole della Sicilia, l'applicazione dell'art. 36 della 
legge 17 maggio 1999, n. 144. ( 218 ), con cui l'ordinamento giuridico 
italiano ha previsto specifiche misure volte a ridurre gli effetti 
negativi derivanti dallo svantaggio territoriale. 

Sono state emanate una serie di disposizioni volte ad 
assicurare la continuità territoriale tra i principali aeroporti 
nazionali e le maggiori isole del territorio, alcune isole minori e 
alcuni territori considerati svantaggiati per dislocazione o tipologia 
della domanda. 

In particolare, l'art. 36 della L. n. 144 del 17 maggio 1999, al 
fine di garantire la continuità territoriale per la Sardegna e le isole 


oneri di servizio pubblico nel trasporto aereo comunitario, in Atti del Convegno di Cagliari 
"Continuità territoriale e servizi di trasporto aereo", cit., 89, ivi, 91. 

( 21S ) Il risultato venne ottenuto, con la tecnica legislativa in sé, forse, criticabile 
della "legge minestrone", attraverso l'inserimento della previsione specifica nell'ambito 
di un testo normativo che aveva tutt' altro contenuto (infatti, la legge 17 maggio 1999, n. 
144 reca «Misure in materia di investimenti, delega al Governo per il riordino degli incentivi 
all'occupazione e della normativa che disciplina l'INAIL, nonché disposizioni per il riordino 
degli enti previdenziali»). Così M. M. Comenale Pinto, Continuità territoriale ed oneri di 
pubblico servizio in La regolazione dei trasporti in Italia: l'ART e i suoi poteri, alla prova 
dei mercati, a cura di Bassan, Torino, 2015. 
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minori della Sicilia dotate di scali aeroportuali, ha previsto, sulla 
base dell'allora vigente Reg. 2408/92 (v., stupra, cap. II, par. 2.1), 
procedure e contenuti degli oneri di servizio pubblico per i servizi 
aerei di linea relativi alle rotte indicate, prevedendo la gara 
d'appalto europea per l'assegnazione delle rotte, in assenza 
dell'istituzione del servizio con assunzione dei relativi oneri. 
L'articolo ha previsto inoltre che la determinazione dei contenuti 
dell'onere di servizio pubblico debba essere disposta con decreto 
ministeriale, e debba avvenire previa Conferenza di servizi 
appositamente indetta dal Presidente della Regione, che deve 
essere altresì sentito ai fini dell'emanazione del decreto ministeriale 
con il quale si dispone lo svolgimento della gara europea, qualora 
nessun vettore accetti gli oneri di servizio pubblico. 

Qualora nessun vettore accetti l'imposizione di oneri di 
servizio pubblico, il Ministro dei trasporti, d'intesa con i Presidenti 
delle regioni interessate, è tenuto ad indire la gara d'appalto 
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europea secondo le procedure previste dall'allora Reg. Ce n. 
2408/92 ( 219 ). 

Attualmente, un riferimento agli oneri di servizio pubblico 
nel trasporto aereo è contenuto anche nel codice della navigazione, 
dopo la riforma della sua parte aeronautica ( 22 °): l'art. 782 cod. nav. 
precisa infatti che: « i servizi pubblici di trasporto aereo di interesse 
esclusivamente regionale o locale sono disciplinati da regioni interessate », 
andando, apparentemente, al di là di quanto avrebbe potuto essere 
disciplinato dal legislatore ordinario ( 221 ). 


( 219 ) Così, l'art. 36 comma quarto, della L. n. 144/1999. 

( 22 °) Vedi per quanto riguarda la letteratura che si è occupata della riforma, fra 
gli studiosi che vi hanno preso parte, G. Mastrandrea, L. Tullio, Il compimento della 
revisione della parte aeronautica del codice della navigazione, in Diritto marittimo, 2006, 699, 
ivi, 722, la soluzione è giustificata, facendo riferimento all'esigenza di «confermare le 
competenze regionali, di cui al d.lgs. 19 novembre 1999, n. 422, in materia di trasporto 
pubblico locale». In effetti, l'art. 1, co. 2, di tale testo normativo fa riferimento ad una 
nozione di «trasporto pubblico locale» che contempla, oltre che quelli terrestri, anche i 
collegamenti "marittimi, lagunari, lacuali, fluviali e aerei", purché «nell'ambito di un 
territorio di dimensione normalmente regionale o infraregionale». Ma, sulla nozione di 
«servizio pubblico locale» (da intendersi come residuale "rispetto ai servizi di interesse 
nazionale tassativamente indicati dal medesimo provvedimento") v. per tutti A. 
Claroni, Il trasporto pubblico locale: funzione sociale e processi di riforma del settore, Bologna, 
2012, 75. 

( 221 ) Cfr. G. Camarda, Le imprese di trasporto aereo nell'ordinamento dei servizi aerei, 
in II diritto aeronautico tra ricodificazione e disciplina comunitaria, a cura di B. Franchi 
- S. Vernizzi, 66. 


143 



Successivamente, l'art. 15 della Legge finanziaria per il 2001 


(L. 388/2000) ha esteso l'ambito di applicazione della disciplina 
anche agli scali aeroportuali della Sicilia, per i collegamenti con i 
principali aeroporti nazionali e con quelli delle isole minori 
siciliane. 

L'art. 52, commi 35 e 36 della legge finanziaria per il 2002 
(L. 448/2001) ha previsto l'imposizione degli oneri di servizio 
pubblico relativamente ai servizi aerei di linea effettuati tra lo scalo 
aeroportuale di Crotone e i principali aeroporti nazionali, ovvero 
l'indizione di una gara d'appalto europea, qualora nessun vettore 
abbia istituito tali servizi ( 222 ). 

Proseguendo, con la legge finanziaria per il 2003 (L. 
289/2002), attraverso l'art. 82 è stata estesa l'applicazione della 


( 222 ) In tale ipotesi, l'imposizione degli oneri è demandata ad un decreto del 
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, attraverso il quale devono essere definiti i 
contenuti dell'onere, relativamente alle tipologie e ai livelli tariffari, ai soggetti che 
usufruiscono di agevolazioni, al numero dei voli, alle tipologie degli aeromobili e alla 
capacità offerta. Qualora nei trenta giorni successivi all'adozione del decreto nessun 
vettore abbia istituito servizi di linea con l'assunzione di oneri di servizio pubblico, il 
ministro delle infrastrutture e dei trasporti indice, con proprio decreto, una gara 
d'appalto europea per l'assegnazione delle rotte, definendo contestualmente l'entità 
dell'eventuale copertura finanziaria da porre a carico del bilancio dello Stato. 
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disciplina di cui all'art. 36 della L. n. 144/1999 anche ai collegamenti 


con le città considerate svantaggiate per dislocazione o tipologia di 
domanda ( 223 ), nonché alle isole di Pantelleria e Lampedusa. 

La legge finanziaria per il 2004 (L. 350/2003) è intervenuta 
con l'art. 4, commi 206 e 207, modificando l'art. 82 della L. 289/2002, 
il primo estendendo l'ambito di applicazione degli oneri, atti a 
garantire i collegamenti aerei di linea, anche ai servizi aerei 
effettuati tra gli scali aeroportuali di Reggio Calabria, Messina e 
Foggia ed i principali aeroporti nazionali, il secondo, 
incrementando il limite di rimborso concesso al vettore o ai vettori 
aerei selezionati in seguito alla gara d'appalto europea, da indire 
( 224 ) qualora nessun vettore accetti l'imposizione degli oneri di 
servizio pubblico. 


( 223 ) In particolare, il regime di continuità territoriale è stato esteso ai 
collegamenti con le città di Albenga, Cuneo, Taranto, Trapani, Crotone, Bolzano e 
Aosta. 

( 224 ) Ai sensi dell'art. 36, comma quattro, della L. 144/99. 
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1.1. L'istituzione dell'Autorità di Regolazione dei 
Trasporti. 

L'istituzione dell'Autorità di Regolazione dei Trasporti 
risponde alla tendenza alla c.d. " agencification" ( 225 ), che deriva da 
un modello che si è sviluppato particolarmente nella realtà nord- 
americana. 

Tra le competenze dell'Autorità di Regolazione dei 
Trasporti, ai sensi del comma 2, lett d), all'art. 37 del d.l. 6 dicembre 
2011, n. 201, convertito dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214, che l'ha 
istituita, si rinviene lo «stabilire le condizioni minime di qualità dei 
servizi di trasporto nazionali e locali connotati da oneri di servizio 
pubblico, individuate secondo caratteristiche territoriali di domanda e 
offerta» ( 226 ). Ai sensi della lett. f) del medesimo art. 37, co. 2, 
l'Autorità è anche chiamata a «definire gli schemi dei bandi delle gare 


( 225 ) Sul puntosi A. Marino, Agenzie e autorità di regolazione del trasporto nel diritto 
comunitario ed interno, voi. I, in Agenzie europee di regolazione ed esecutive, Napoli, 
2013,1 ss. 

( 226 ) Il riferimento è al testo come novellato dall'art. 36 del d.l. 24 gennaio 2012, 
n. 1, come convertito dalla legge 24 marzo 2012, n. 27. Per una trattazione generale sul 
tema v. G. Napolitano, La rinascita della regolazione per autorità indipendenti in Giornale 
di diritto amministrativo, 2012, 229. 
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da inserire nei capitolati delle medesime gare e a stabilire i criteri per la 
nomina delle commissioni aggiudicatrici» ( 227 ). 

Ancorché sia soprattutto in riferimento al trasporto 
ferroviario che si è istituita l'Autorità di Regolazione dei Trasporti 
( 228 ), non c'è dubbio sul fatto che la norma si riferisca anche ai 
collegamenti marittimi ed aerei ( 229 ), cosiddetti di "continuità 
territoriale". 

È dunque importante appurare quando e se la competenza 
in questione possa sovrapporsi alla competenza di altri soggetti 
pubblici o di altre autorità. 

Un problema di coordinamento si pone in particolare per il 
trasporto aereo ( 230 ) per il ruolo svolto dall'ENAC, indicato dal testo 


( 227 ) Così, M. M. Comenale Pinto, Continuità territoriale ed oneri di pubblico 
servizio in La regolazione dei trasporti in Italia, a cura di Bassan, Torino, 2015, cit., 339 
ss. 

( 228 ) Cfr. F. Macioce, Liberalizzazione e regolazione nel settore dei trasporti: recenti 
sviluppi, in Diritto dei trasporti, 2013, 81, ivi, 87 ss. 

( 229 ) Non incide che la legge istitutiva non definisca la nozione di «trasporti» a 
cui si riferisce, li dove fissa Lambito di competenza dell'Autorità (art. 37), né faccia 
riferimento espresso a collegamenti marittimi ed aerei nelle indicazioni analitiche 
relative alle linee guida da seguire nell'esercizio delle medesime competenze: cfr. A. 
Frignani, L'autorità dei trasporti: fra tutela della concorrenza e regolazione, in Diritto 
Industriale, 2014, ivi. 107 ss. 

( 23 °) In generale, v. M. CASANOVA e M. BRIGNARDELLO, Diritto dei trasporti, voi. 
I, Milano, 2011, 312 ss. 
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vigente dell'art. 687 cod. nav ad agire «nel rispetto dei poteri di 
indirizzo del Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, nonché fatte 
salve le competenze specifiche degli altri enti aeronautici, (...) come unica 
autorità di regolazione tecnica, certificazione, vigilanza e controllo nel 
settore dell'aviazione civile». D'altro canto, bisogna precisare che 
l'ENAC è stato spogliato, in favore dell'Autorità di Regolazione dei 
Trasporti, di quelle funzioni relative alla determinazione delle 
tariffe aeroportuali, che gli erano state provvisoriamente attribuite, 
proprio nelle more dell'istituzione dell'Autorità, dall'art. 73 del d.l. 
24 gennaio 2012, n. 1, convertito dalla L. n. 27 del 12 marzo 2012. 

Per inquadrare meglio la questione sui rapporti fra Autorità 
di Regolazione dei Trasporti ed ENAC, importante è perlomeno 
ripercorrere le ultime fasi ( 231 ) che hanno portato al presente sistema 
istituzionale del settore di cui si parla. 

Analizzando le fasi si può notare come l'Autorità dei 
Trasporti sia stata istituita «in un contesto in cui permangono 

( 231 ) Cfr. A. Frignani, L'autorità dei trasporti, 105 ss. Per un approfondimento 
sulle vicende che hanno portato all'istituzione dell'Autorità, v. anche A. TONETTI, 
L'autorità di regolazione dei trasporti in Giornale di diritto amministrativo, 2012, 589 ss. 
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competenze di altri enti e Autorità» ( 232 ); l'ambito in cui è inquadrata 


la sua competenza sembra occupare uno spazio su cui già aveva 
ampiamente operato l'Autorità garante della concorrenza e del 
mercato (AGCM), la quale aveva esortato il legislatore ad istituire 
un organismo indipendente, più specializzato a cui affidare quei 
compiti ( 233 ). 

Concludendo sul punto possiamo rilevare una mancanza di 
coerenza da parte del legislatore; in particolare, non ha contribuito 
a chiarire le cose l'istituzione dell'Autorità di Regolazione dei 
Trasporti. Al di là di un necessario riordino della materia, nel 
frattempo, sembra doveroso il coordinamento delle attività dei 
soggetti istituzionali che sono chiamati ad esercitare le proprie 
competenze per assicurare la continuità territoriale. 


( 232 ) Testualmente, E. TURCO Bulgherini, L'attuazione della direttiva 2009/12/Ce 
sui diritti aeroportuali: l’Enac e l'autorità di regolazione dei trasporti, Roma, 2014, 63. 

(233) p er un approfondimento sul tema, v. M. M. COMENALE PlNTO, Continuità 
territoriale ed oneri di pubblico servizio in La regolazione dei trasporti in Italia, a cura di 
Bassan, Torino, 2015, cit., 332 ss. 


149 



2. L'attuale regime. 


La normativa di riferimento ( 234 ) in tema di continuità 
territoriale aerea prevede che entro 30 giorni dalla data di entrata 
in vigore della legge stessa, sia convocata una conferenza di servizi 
con la partecipazione della Regione interessata e delle pubbliche 
amministrazioni competenti, allo scopo di precisare i contenuti 
dell'onere di servizio pubblico, senza costi ( 235 ) a carico del bilancio 
dello Stato ( 236 ). 


( 234 ) Si veda in proposito, la Legge 22 gennaio 2016, n. 9, di conversione del 
Decreto Legge n. 185 del 25 novembre 2015, recante "Misure urgenti per interventi nel 
territorio" che ha stanziato euro 30.000.000,00 a favore della continuità territoriale aerea 
della Sardegna; la delibera del CIPE n. 54 del 1° dicembre 2016, pubblicata in GU Serie 
Generale n. 88 del 14 aprile 2017, che ha approvato il Piano operativo FSC Infrastrutture 
2014/2020 che prevede, nell'Asse tematico E, uno specifico intervento per il 
potenziamento della continuità territoriale aerea della Sardegna con destinazione di 
risorse pari a euro 90.000.000,00; la Comunicazione della Commissione europea (2017/C 
194/01) recante Orientamenti Interpretativi relativi al regolamento (CE) n. 1008/2008 del 
Parlamento europeo e del Consiglio - Oneri di servizio pubblico (OSP) 

(U5) sì veda in proposto la Legge regionale 2 dicembre 2011, n. 25 recante 
«Norme per la copertura finanziaria della continuità territoriale aerea». 

( 236 ) L. Masala, La convenzione per l'affidamento dei servizi aerei di linea onerati, in 
Nuovi contratti nella prassi civile e commerciale, XVII, Torino, 2004. 
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La conferenza di servizi ( 237 ), indetta dalla Regione ( 238 ) di 
concerto con L'ENAC ( 239 ) si conclude con una proposta di allegato 
tecnico, che verrà presentata al Governo. Nella specie il Ministro 
delle Infrastrutture e Trasporti ha il compito di valutare le richieste 
della Regione, e di prendere in esame la proposta di allegato tecnico 
fatta dalla stessa. 

Successivamente, il Governo emana un suo allegato tecnico 
( 24 °), su cui la Regione dovrà basarsi per emanare il relativo bando 
( 241 )- 


( 237 ) Si veda, la Deliberazione della Giunta Regionale n. 35/1 del 10 luglio 2018 
con la quale sono stati adottato i contenuti dello Studio CIREM "Oneri di servizio 
pubblico OSP imposti in base agli artt. 16 e 17 del Regolamento Ce n. 1008/2008 come 
base conoscitiva di riferimento per la Conferenza di servizi ai fini della definizione della 
nuova continuità territoriale da e per la Sardegna da determinarsi definitivamente 
nell'ambito della stessa Conferenza. 

( 2 38) Si veda in proposito la Legge n. 296 del 29 dicembre 2006, art. 1, commi 837 
e 840, con la quale le funzioni relative alla continuità territoriale sono state trasferite alla 
Regione Autonoma della Sardegna. 

( 239 ) Si veda il Protocollo d'Intesa del 7 settembre 2010 che ha stabilito i rispettivi 
compiti di Regione Sardegna, Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti ed ENAC in 
materia di continuità territoriale aerea. 

( 24 °) Si veda da ultimo, l'allegato tecnico, allegato al Decreto del Ministro delle 
Infrastrutture e dei Trasporti del 8 agosto 1028 in GU Serie Generale n. 222 del 24 
settembre 2018. 

( 241 ) Si veda da ultimo, il bando per la continuità territoriale, Prot. N. 8607 Rep. 
N. 531 del 20/09/2018 in www.regione.sardegna.it 
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Successivamente all'esperimento della gara d'appalto, il 
vettore aggiudicatario ottiene l'affidamento dell'esercizio dei 
servizi di trasporto aereo sulla rotta onerata attraverso la 
stipulazione di una convenzione, della quale forma parte 
integrante il contenuto della imposizione di oneri adottata con 
decreto del Ministro delle Infrastrutture e dei Trasporti. 

Il contratto di affidamento ( 242 ) ha una durata quadriennale 
e ogni successiva modifica deve essere oggetto di un atto 
aggiuntivo ( 243 ). 

Il suo contenuto rimanda a quanto già previsto nel decreto 
d'imposizione e nel successivo bando di gara e relativo capitolato 
di oneri. 

Analizzando il Reg. 1008/2008, fonte normativa principale 
in materia di oneri di servizio pubblico, e in particolare il suo art. 


( 242 ) In sede di stipula definitiva del contratto vengono stabilite le frequenze dei 
voli, con eventuali aggiunte rispetto a quelle minime previste dall'imposizione; le 
tariffe, con eventuali ribassi o offerte speciali; l'eventuale modalità di distribuzione e 
vendita dei biglietti alternativa rispetto a quella stabilita; l'eventuale trattamento di 
favore offerto per i passeggeri barellati e con disabilità e mobilità ridotta; l'eventuale 
trattamento migliorativo rispetto alla franchigia di bagaglio. 

( 243 ) L. Masala, II contratto di affidamento in I contratti di trasporti, opera diretta 
da F. Morandi, con la collaborazione di M. Badagliacca, Bologna, 2013, cit., 244. 
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16, comma 1, si evince che «(...) l'onere è imposto esclusivamente nella 
misura necessaria a garantire che su tale rotta siano prestati servizi aerei 
di linea minimi (...)»■ Il problema oggetto della nostra analisi è cosa 
si debba far rientrare nella nozione di servizi minimi, al fine di 
evitare che non venendo rispettati si possa alterare il mercato e 
violare quindi il divieto di aiuti di Stato ( 244 ). 

Citando testualmente il dott. Giovanni Pruneddu ( 245 ), in un 
intervento al Convegno "Continuità territoriale e turismo" tenutosi 
ad Alghero il 16 giugno 2018, «si ritiene necessario far rientrare 
all'interno dei servizi minimi che debbono essere garantiti in regime di 
continuità territoriale anche servizi che invece tradizionalmente sono 
rimasti al di fuori di questa nozione». 

Il fatto che nell'attuale regime sia invece ricompreso un 
servizio come quello del trasporto gratuito del bagaglio, che infatti 


( 244 ) Divieto previsto dall'art. 107 TFUe: «salvo deroghe contemplate dal 
presente trattato, sono incompatibili con il mercato comune, nella misura in cui 
incidano sugli scambi tra Stati Membri, gli aiuti concessi dagli Stati, ovvero mediante 
risorse statali, sotto qualsiasi forma che, favorendo talune imprese o talune produzioni, 
falsino o minaccino di falsare la concorrenza». 

( 245 ) Assegnista di ricerca in Diritto della navigazione presso il Dipartimento di 
Giurisprudenza e professore associato in Diritto della navigazione presso il 
Dipartimento di Scienze Umanistiche e Sociali. 
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nelle rotte onerate può essere imbarcato dal passeggero senza costi 
aggiuntivi a nostro avviso eccede il concetto di servizio minimo 
essenziale, andando invece ad aumentare le tasse aeroportuali e 
quindi ad incidere in definitiva sul costo del biglietto. Così anche 
altri servizi previsti dal regime di continuità territoriale quali il 
cambio del posto e il cambio del biglietto. Tutti servizi che al 
contrario nelle compagnie low cost sono a pagamento, garantendo 
così un abbassamento dei costi per il passeggero che non avendo 
necessità di servizi aggiuntivi può volare a costi relativamente bassi 
( 246 )- 

Quello su cui si dovrebbe ragionare, in definitiva, è se possa 
essere una soluzione, in termini di costi del servizio e quindi di 
miglioramento del sistema di continuità territoriale, "eliminare" 
tutti questi servizi accessori, e magari inserire invece servizi che 


( 246 ) Intervento del Dott. G. Pruneddu in occasione del Convegno "Continuità 
territoriale e turismo" tenutosi ad Alghero il 16 giugno 2018. 
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potrebbero rilevarsi più utili o comunque più confacenti alle 


esigenze del passeggero ( 247 ). 

Proseguendo, potrebbe rivelarsi utile una più incisiva 
diversificazione del bando per zone di modo da soddisfare le 
esigenze e attenuare le criticità sono diverse nei vari aeroporti sardi. 

Nel bando dovrebbe essere inserita l'importanza della 
tutela dei diritti, cioè il fatto che qualunque compagnia che si 
aggiudica il bando debba ex ante, dimostrare di avere accordi inter¬ 
iine ( 24S ) che possano tutelare la nostra mobilità ( 249 ). Il reg. 261/2004 
tutela in prosecuzione se si ha un unico biglietto (operando con lo 
schema hub and spoke ); ma in attesa di una riforma del regolamento 
da ultimo citato, essenziale per garantire un effettivo diritto alla 
mobilità da e per aree per le quali sia necessario prevedere oneri di 
servizio pubblico, che nell'imposizione di questi ultimi si richieda 
esplicitamente che sia assicurata la tutela anche oltre il punto di 


( 247 ) Intervento del Dott. G. Pruneddu in occasione del Convegno "Continuità 
territoriale e turismo" tenutosi ad Alghero il 16 giugno 2018. 

( 248 ) Sul punto v. M. MUSI, I rapporti di collaborazione tra vettori, Roma, 2014, 76 ss. 

( 249 ) Intervento del Dott. G. PRUNEDDU in occasione del Convegno "Continuità 
territoriale e turismo" tenutosi ad Alghero il 16 giugno 2018. 
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destinazione della linea onerata, dal vettore direttamente, e. 


almeno, tramite i servizi di handling ( 250 ). 

Altro importante requisito che dovrebbe avere una 
compagnia aerea che si appresta a partecipare alla gara d'appalto 
per l'assegnazione delle tratte onerate, è quello di dimostrare di 
avere una struttura alle spalle che gli permetta di sostenere il web 
check-in, che a primo acchito può apparire ai più come un servizio 
di poco conto, ma si tratta di un servizio essenziale per evitare che 
i passeggeri debbano fare file interminabili, soprattutto nei periodi 
estivi, di alta stagione, periodo nel quale gli aeroporti sardi sono 
maggiormente frequentati dal flusso turistico ( 251 ). 


( 250 ) Così G. Pruneddu, Compagnie aeree low cost: una soluzione all'attuale regime 
di continuità territoriale? In La continuità territoriale della Sardegna, passeggeri e merci, 
low cost e turismo, a cura di M. M. COMENALE PlNTO con il coordinamento di Giovanni 
Pruneddu, 2017, cit., 353. 

( 251 ) Appunti lezioni di diritto aeronautico del prof, del M. M. COMENALE PlNTO 
e del Dott. G. Pruneddu, a. A. 2017/2018. 


156 



3. Gli interventi della Commissione europea e la 


"bocciatura" del sistema "navetta/autostrada dei cieli". 

Ci riferiamo in particolare al bando pubblicato con decreto 
( 252 ) del Ministro delle Infrastrutture e Trasporti sulla Gazzetta 
Ufficiale per Timposizione di oneri di servizio pubblico relativi alle 
rotte: Alghero-Roma Fiumicino e viceversa; Alghero-Milano Linate 
e viceversa; Cagliari-Roma Fiumicino e viceversa; Cagliari-Milano 
Linate e viceversa; Olbia-Roma Fiumicino e viceversa; Olbia- 
Milano Linate e viceversa del 2017 per il quadriennio 2017-2021. 

Nel caso in esame, la Commissione europea ha bloccato la 
procedura di assegnazione perché il bando è stato ritenuto in 
contrasto con il divieto di aiuti di Stato, previsto dall'art. 107 TFUe. 

Come sancito dall'art. 16 comma dodicesimo, del Reg. 
1008/2008 «la Commissione ha la facoltà, di propria iniziativa o sii 


( 252 ) Si tratta del decreto del 23 marzo 2017, recante «Imposizione di oneri di 
servizio pubblico sulle rotte Alghero-Roma Fiumicino e viceversa, Alghero-Milano 
Linate e viceversa, Cagliari-Roma Fiumicino e viceversa, Cagliari-Milano Linate e 
viceversa, Olbia-Roma Fiumicino e viceversa, Olbia-Milano Linate e viceversa» 
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richiesta di uno Stato membro, secondo la procedura di cui all'art. 25, par. 
2, di sospendere la procedura qualora ritenga, a seguito della sua 
valutazione, che questa non rispetti le prescrizioni (...) o che sia comunque 
in contrasto con il diritto comunitario». 

I punti toccati dalla Commissione riguardano le frequenze, 
la capacità, le tariffe e una serie di obblighi addizionali contenuti 
nei nuovi bandi che per la Regione sono stati invece ritenuti 
fondamentali al fine di garantire il diritto alla mobilità sancito dalla 
Carta costituzionale. 

In dettaglio, la Commissione ritiene che gli oneri di servizio 
pubblico in questione travalichino le disposizioni del regolamento 
europeo sui servizi aerei 1008/2008. La motivazione si basa sul fatto 
che la nuova continuità territoriale della Regione sarebbe stata 
progettata per soddisfare l'intera domanda stimata attraverso i 
requisiti massimi anziché attraverso i requisiti minimi richiesti 
dall'art. 16 del regolamento. 
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3.1.3 - Sulla rotta Cagliari (CAG) — Roma Fiumicino(FCO) e viceversa 


a) Frequenze minime giornaliere 


CAG-FCO 


2017-2018 

NOV 

DIC 

GEN 

FEB 

MAR 

APR 

MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET 

OTT 

Lunedì 

IO 

IO 

9 

9 

ii 

IO 

12 

13 

15 

17 

15 

14 

Martedì 

9 

9 

8 

9 

10 

11 

10 

12 

13 

14 

13 

13 

Mercoledì 

IO 

IO 

8 

IO 

11 

11 

1 1 

13 

14 

13 

14 

14 

Giovedì 

1 1 

1 1 

8 

IO 

11 

12 

12 

14 

15 

14 

14 

14 

Venerdì 

1 1 

1 1 

9 

11 

12 

12 

12 

15 

16 

16 

16 

15 

Sabato 

8 

9 

7 

8 

9 

IO 

IO 

13 

15 

18 

14 

13 

Domenica 

9 

9 

8 

9 

9 

9 

IO 

14 

16 

18 

15 

13 


2018-2019 

NOV 

DIC 

GEN 

FEB 

MAR 

APR 

MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET 

OTT 

Lunedì 

IO 

io 

9 

IO 

1 1 

ii 

12 

14 

16 

18 

16 

15 

Martedì 

IO 

10 

8 

9 

ii 

12 

1 1 

13 

14 

14 

14 

14 

Mercoledì 

IO 

11 

8 

11 

1 1 

12 

1 1 

13 

14 

13 

14 

15 

Giovedì 

11 

11 

9 

11 

12 

12 

12 

14 

16 

15 

15 

15 

Venerdì 

11 

11 

9 

12 

12 

13 

12 

15 

17 

17 

17 

16 

Sabato 

8 

IO 

7 

8 

10 

IO 

1 1 

14 

16 

20 

14 

14 

Domenica 

IO 

10 

8 

9 

9 

9 

1 1 

15 

17 

19 

16 

14 


2019-2020 

NOV 

Die 

GEN 

FEB 

MAR 

APR 

MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET 

OTT 

Lunedì 

10 

10 

9 

10 

12 

11 

12 

14 

16 

18 

16 

15 

Martedì 

10 

10 

8 

10 

1 1 

12 

1 1 

13 

15 

15 

15 

15 

Mercoledì 

11 

11 

8 

11 

11 

12 

11 

14 

15 

14 

15 

15 

Giovedì 

11 

11 

9 

11 

12 

12 

12 

15 

16 

16 

16 

15 

Venerdì 

11 

11 

9 

12 

13 

13 

13 

16 

18 

18 

17 

17 

Sabato 

8 

10 

7 

9 

IO 

10 

1 1 

14 

17 

20 

15 

14 

Domenica 

10 

10 

8 

9 

10 

9 

1 1 

15 

17 

20 

16 

14 


2020-2021 

NOV 

Die 

GEN 

FEB 

MAR 

APR 

MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET 

OTT 

Lunedì 

ii 

11 

9 

11 

12 

11 

13 

15 

17 

19 

17 

16 

Martedì 

10 

10 

8 

10 

12 

12 

11 

14 

15 

16 

15 

15 

Mercoledì 

11 

11 

8 

11 

12 

12 

12 

14 

16 

15 

15 

16 

Giovedì 

12 

12 

9 

12 

13 

13 

13 

15 

17 

17 

16 

17 

Venerdì 

12 

12 

9 

12 

13 

13 

13 

17 

18 

19 

18 

18 

Sabato 

9 

10 

8 

9 

IO 

11 

11 

15 

18 

21 

15 

15 

Domenica 

10 

1 1 

9 

10 

IO 

10 

11 

16 

18 

21 

17 

15 


Fonte: G.U. Serie Generale n. 100 del 02-05-2017, Allegato tecnico. 

Dalla tabella riportata supra saltano all'occhio, in 
particolare, le frequenze minime giornaliere previste per la rotta 
Cagliari-Roma Fiumicino e viceversa, in cui nel quadriennio 2017- 
2021 si ha una previsione delle frequenze minime che va da 18 voli 
giornalieri nel biennio 2017-2018 aumentando fino ad arrivare nel 
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mese di agosto del biennio 2020-2021 nell'arco della settimana da 
un minimo di 17 voli ad un massimo di 21 voli al giorno ( 253 ). 

Effettuando un rapido controllo on line ( 254 ) si può notare 
che l'aeroporto di Cagliari-Elmas è collegato con l'aeroporto di 
Roma Ciampino da altre compagnie. 

Come anticipato dal Dott. Pruneddu ( 255 ) Ricordiamo che a 
fondamento dell'imposizione di onere di servizio pubblico vi è il 
fatto che nessuno voglia effettuare quella rotta; con questo non si 
vuole di sicuro auspicare una rimozione degli oneri di servizio 
pubblico all'aeroporto di Cagliari-Elmas però sarebbe opportuno 
non creare delle sproporzioni così evidenti con gli altri due 
aeroporti sardi, quello di Alghero-Fertilia e l'aeroporto Olbia Costa 
Smeralda, che invece stando all'allegato tecnico ( 256 ), hanno 
rispettivamente: la rotta Alghero-Roma Fiumicino e viceversa, una 


(253) Cfr. tabella riportata qui sopra. 

( 254 ) La rotta è effettuata dalla compagnia aerea lozv così Ryanair, con frequenza 
giornaliera. 

(255) intervento del Dott. G. PRUNEDDU in occasione del Convegno "Continuità 
territoriale e turismo" tenutosi ad Alghero il 16 giugno 2018 

(256) i n qu. Serie Generale n. 100 del 02-05-2017, Allegato tecnico.; Prot. N. 8607 
Rep. N. 531 del 20/09/2018 in www.regione.sardegna.it 
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frequenza minima giornaliera che nel quadriennio 2017-2021 è di 


massimo 4 voli ( 257 ); nella rotta Olbia Fiumicino e viceversa, 
abbiamo una frequenza minima giornaliera che nel quadriennio 
2017-2021 è di un massimo di 7 voli ( 258 ). 


3.1.1 - Sulla rotta Alghero (AHO) — Roma Fiumicino (FCO) e viceversa 

a) Frequenze minime giornaliere distinte per anno di esercizio 

AHO-FCO 


2017-2018 

NOV 

DIC 

GEN 

FEB 

MAR 

APR 

MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET 

OTT 

Lunedì 

3 

3 

3 

3 

4 

3 

4 

6 

6 

6 

5 

4 

Martedì 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

6 

5 

5 

4 

Mercoledì 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

6 

5 

5 

4 

Giovedì 

4 

4 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

6 

5 

5 

4 

Venerdì 

4 

4 

3 

4 

4 

4 

5 

6 

7 

6 

6 

4 

Sabato 

3 

4 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

6 

6 

5 

4 

Domenica 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

4 

6 

7 

7 

5 

4 


2018-2019 

NOV 

DIC 

GEN 

FEB 

MAR 

APR 

MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET 

OTT 

Lunedì 

4 

3 

3 

3 

4 

3 

4 

6 

7 

6 

6 

5 

Martedì 

3 

4 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

6 

6 

5 

4 

Mercoledì 

4 

4 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

6 

6 

5 

4 

Giovedì 

4 

4 

3 

4 

4 

4 

4 

6 

7 

5 

5 

4 

Venerdì 

4 

4 

3 

4 

4 

4 

5 

7 

7 

6 

6 

5 

Sabato 

3 

4 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

7 

7 

5 

4 

Domenica 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

4 

7 

7 

7 

6 

4 


2019-2020 

NOV 

DIC 

GEN 

FEB 

MAR 

APR 

MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET 

OTT 

Lunedì 

4 

4 

3 

3 

4 

4 

4 

7 

7 

6 

6 

5 

Martedì 

3 

4 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

6 

6 

6 

4 

Mercoledì 

4 

4 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

6 

6 

5 

4 

Giovedì 

4 

4 

3 

4 

4 

4 

5 

6 

7 

6 

5 

5 

Venerdì 

4 

4 

3 

4 

4 

4 

5 

7 

7 

6 

6 

5 

Sabato 

3 

4 

3 

3 

4 

4 

4 

6 

7 

7 

6 

4 

Domenica 

3 

3 

3 

3 

4 

3 

4 

7 

7 

7 

6 

4 


Fonte: G.U. Serie Generale n. 100 del 02-05-2017, Allegato tecnico. 


( 257 ) Cfr. tabella riportata qui di seguito. 

(258) Q r tabella p. 20 
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3.1.5- Sulla rotta Olbia (OLB) - Roma Fiumicino (FCO) e viceversa 


a) Frequenze minime giornaliere 


OLB-FCO 


2017-2018 

NOV 

DIC 

GEN 

FEB MAR 

APR MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET 

OTT 

Lunedi 

3 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

5 

6 

7 

5 

4 

Martedì 

3 

3 

3 

3 

3 

4 

3 

4 

5 

5 

5 

3 

Mercoledì 

3 

3 

2 

3 

3 

4 

4 

4 

5 

5 

4 

3 

Giovedì 

3 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

5 

5 

5 

4 

4 

Venerdì 

4 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

5 

6 

6 

5 

4 

Sabato 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

4 

5 

5 

6 

4 

3 

Domenica 

3 

3 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

5 

7 

5 

4 


2018-2019 

NOV 

DIC 

GENIFEB 

MAR 

APR MAG 



SET 


Lunedì 

4 


3 

3 

3 

4 

4 

5 



5 

wm 

Martedì 

3 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

4 

5 

5 

5 

3 

Mercoledì 

HE! 

3 

HI 

3 

3 

4 

4 

4 

5 

5 

4 

4 

Gioved) 

*n 

3 

« 

3 

3 

4 

5 

5 

5 

5 

4 

4 

Venerdì 

* 

HI 

* 

4 

3 

4j 

4 

5 

6 

6 

5 

4 

Sabato 

« 

3 

« 

3 

3 

4 

4 

5 

5 

7 

4 

3 

Domenica 


3 

« 

_3J 

3 

_3J 

4 

5 

5 

7 

. 5 

4 


2019-2020 

P53 

Die 

GEN 

TI 

m 

OD 

MAR 

APR 

MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET 

OTT 

Lunedì 

4 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

5 

6 

7 

5 

4 

Martedì 

■Sì 

3 

3 

3 


4 

4 

4 

5 

6 

5 

3 

Mercoledì 

« 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

4 

5 

5 

5 

« 

Giovedì 

« 

3 

3 

3 

3 

5 

5 

5 

5 

5 

4 

« 

Venerdì 


3 

3 



HI 

5 

5 

6 

6 

6 

« 

Sabato 


3 




H 

4 

5 

5 

7 

4 


Domenica 

3 

3 

3 

3 

3 

4 

4 

5 

5 

7 

5 

4 


2020-2021 

NOV 

Die 

GEN 

FEB 

MAR 

APR 

MAG 

GIU 

LUG 

AGO 

SET OTT 

Lunedi 

4 

3 

3 

3 

4 

4 

5 

5 

6 

7 

5 

4 

Martedì 

3 
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Fonte: G.U. Serie Generale n. 100 del 02-05-2017, Allegato tecnico. 
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Conformemente a quanto previsto dall'art. 16 del Reg. 
1008/2008, la Commissione ha rilevato, che laddove le compagnie 
aeree usufruissero di risorse pubbliche considerate incompatibili 
con l'applicazione delle norme sugli aiuti di Stato, sarebbero tenute 
alla restituzione dei finanziamenti. 

4. Le compagnie aeree low costi una soluzione per le 
criticità? 

Per capire se le compagnie aeree low cost possano 
effettivamente risolvere i problemi causati dall'attuale regime della 
«continuità territoriale» e sostituire a tutti gli effetti i servizi offerti 
dalle compagnie aeree tradizionali, è necessario, in primo luogo, 
analizzare i concetti, le differenze e verificare le basi della disciplina 

dei servizi «aerei di linea» (scheduled flights ) ( 259 ) e «non di linea» 

pò). 


( 259 ) In merito alla disciplina previgente sui servizi aerei di linea in Italia, si veda 
E. Turco Bulgherini, Impresa di navigazione e servizi aerei di linea, Roma, 1984. 

(260) a tal proposito si veda G. Romanelli, Disciplina dei servizi aerei non di linea 
ed interpretazione di disposizioni del codice della navigazione, in Nuove leggi civili e 
commerciali, 1982, 178. 
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Bisogna constatare che la convenzione di Parigi del 13 
ottobre 1919 ( 261 ), che ha rappresentato la prima disciplina 
multilaterale del quadro generale del diritto aereo, non 
contemplava nessun riferimento alla distinzione tra servizi aerei 
«di linea» e servizi «non di linea» ( 262 ), cosa che invece si può 
riscontrare, per la prima volta, nella convenzione sull'aviazione 
civile internazionale, sottoscritta a Chicago il 7 dicembre 1944 ( 263 ). 
Nella convenzione da ultimo citata non si è ottenuta una chiara 
distinzione tra le due tipologie di servizi aerei, si è lasciato ai singoli 
Stati contraenti la soluzione in merito. Come conseguenza si è avuta 


( 261 ) Cfr. A. Giannini, La convenzione di Parigi per il regolamento della navigazione 
aerea, in Saggi di diritto aeronautico, Milano, 1932, 23. 

( 262 ) p er un approfondimento sul punto, G. Pruneddu, Compagnie aeree low cost: 
una soluzione all'attuale regime di continuità territoriale? in La continuità territoriale della 
Sardegna, passeggeri e merci, low cost e turismo, a cura di M. M. Comenale Pinto con 
il coordinamento di Giovanni Pruneddu, 2015. 

(263) p er un approfondimento in merito alla Convenzione di Chicago del 1944 e 
sul ruolo delLInternational Civil Aviation Organization (ICAO) si v. in generale, N. 
MATEESCO Matte, La convenzione di Chicago Quo vadis OACI, in Studi in onore di 
Antonio Lafebvre D'Ovidio, Milano, 2005, 641; U. Leanza, Navigazione aerea nel diritto 
internazionale, in Digesto discipline pubblicistiche, X, Torino, 1995, 75, ivi, 83; F. 
Lattanzi, Organizzazione dell'aviazione civile internazionale, in Enciclopedia di diritto, 
XXI, Milano, 1981, 238. 
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l'inevitabile disuniformità nell'ambito delle categorie coinvolte in 


ciascun ordinamento ( 264 ). 

Alcuni elementi relativi alla distinzione tra i servizi aerei di 
linea e non di linea erano sicuramente rintracciabili nel testo 
originario del codice della navigazione del 1942 ( 265 ). Così, almeno 
per quanto concerne la disciplina italiana, la regolarità del servizio 
veniva usata come criterio distintivo ( 266 ). 

Oggi, nel nostro ordinamento la disciplina dei servizi aerei 
«di linea» e «non di linea», si trova nel titolo VI (dell'ordinamento 


( 264 ) q Pruneddu, Compagnie aeree loia così: una soluzione all'attuale regime di 
continuità territoriale ? in La continuità territoriale della Sardegna, passeggeri e merci, 
low cost e turismo, a cura di M. M. Comenale Pinto con il coordinamento di Giovanni 
Pruneddu, 2015, cit., 335. 

( 265 ) N e i suo libro I titolo IV (dell'ordinamento dei servizi aerei) della parte 
aerea, con la disciplina contenuta nel capo I (trasporto aereo di linea) e con quella 
contenuta nel capo II (trasporto di passeggeri e di cose a carattere discontinuo od 
occasionale), il codice della navigazione offriva un, seppur letterale, riferimento alla 
distinzione tra le due categorie ciò, grazie alla contrapposizione, recata dall'intestazione 
dei due capi, trasporto «di linea» e «discontinuo ed occasionale». Così, almeno per 
quanto concerne la disciplina italiana, la regolarità del servizio veniva usata come 
criterio distintivo. 

( 266 ) Sul concetto di servizio aereo di linea che viene operato con «periodica 
regolarità su un determinato itinerario, con orari di partenza e di arrivo costanti e con 
predeterminazione degli scali» v. G. Romanelli, Il trasporto aereo di persone: nozione e 
disciplina, Padova, 1959, cit., 95, ivi, 75 v. S. Ferrarini, I contratti di utilizzazione della nave 
e dell'aeromobile, Roma, 1947, 73. 
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dei servizi aerei) Libro I, parte seconda del codice della 
navigazione, come dopo la riforma del codice del 2005-2006. 

Nonostante la riforma, il codice non risolve il problema. 
Non viene infatti offerta nessuna definizione di servizi aerei di linea 
e servizi aerei non di linea, né una vera e propria distinzione tra le 
due categorie. 

Nello specifico l'art. 784 cod. nav. ( 267 ) richiama gli accordi 
bilaterali di traffico aereo, sul cui regime ha inciso la 
giurisprudenza della Corte di giustizia ( 268 ), e poi l'attività 
normativa dell'allora Comunità europea, che ha sottratto ai singoli 
Stati membri dell'Ue gli accordi di traffico aereo su alcune rotte 
particolarmente rilevanti dal punto di vista economico, in primis 


(267) Art. 784 cod. nav. - Servizi di trasporto aereo di linea extracomunitari - 
«Fatte salve le competenze dell'Unione europea in materia di stipulazione di 
convenzioni internazionali di scambio di diritti di traffico, i servizi di trasporto aereo di 
linea di passeggeri, posta o merci che si effettuano, in tutto o in parte, all'esterno del 
territorio comunitario, sono disciplinati da accordi intemazionali con gli Stati in cui si 
effettuano, la cui autorità per l'aviazione civile abbia un sistema regolamentare di 
certificazione e di sorveglianza tecnica per lo svolgimento dei servizi di trasporto aereo 
atta a garantire un livello di sicurezza conforme a quello previsto dalla Convenzione 
internazionale per l'aviazione civile stipulata a Chicago il 7 dicembre 1944, resa 
esecutiva con decreto legislativo 6 marzo 1948, n. 616, ratificato con la legge 17 aprile 
1956, n. 561». 

(268) Per un approfondimento v. M. M. COMENALE PlNTO, Gli open sky nella 
prospettiva della Corte di Giustizia, Cort. Gust. Ce 5 novembre 2002, C-466/98 in Diritto 
del turismo, 1, 2003, 60. 
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quelle sul Nord-Atlantico ( 269 ). Per quanto riguarda, invece, i servizi 
aerei non di linea extracomunitari troviamo la loro ammissione ex 
art. 787 cod. nav. sulla base del c.d. principio di reciprocità ( 270 ). 

Per individuare il concetto di «servizio aereo di linea» non 
si può non parlare della definizione, a suo tempo sancita dal Reg. 
Cee n. 2408/92 (v. stupra, cap. II, par. 2.1.) sull'accesso dei vettori 
aerei all'allora Comunità europea alle rotte intracomunitarie ( 271 ), 
nell'ambito del c.d. terzo pacchetto ( 272 ) comunitario sui trasporti 
aerei ( 273 ). 


( 269 ) Come in precedenza constatato, nella convenzione di Chicago del 1944, la 
regolamentazione delle singole rotte di collegamento è lasciata ai singoli Stati con 
ricorso agli accordi bilaterali. Sul punto v. TURCO Bulgherini, La disciplina giuridica degli 
accordi bilaterali, Padova, 1984, 2. 

( 27 °) Così nella formulazione dopo la modifica apportata all'art. 11, punto 10, 
d.lgs. 15 marzo 2006 n. 151 «Servizi extracomunitari non di linea sono consentiti, a 
condizione di reciprocità, ai vettori aerei titolari di licenza comunitaria e ai vettori dello 
Stato con il quale si svolge il traffico. L'ENAC impone ai vettori non muniti di licenza 
comunitaria, per l'effettuazione dei voli, prescrizioni tecniche ed amministrative, ivi 
comprese quelle che riguardano la prevenzione degli attentati contro la sicurezza per 
l'aviazione civile. Qualora il vettore non soddisfi le prescrizioni di cui al secondo 
comma, l'ENAC può vietare l'accesso del vettore medesimo allo spazio aereo nazionale, 
l'ENAC stabilisce con regolamento la modalità di espletamento dei servizi di trasporto 
aereo non di linea». 

( 271 ) Il regolamento in questione offre sia la definizione di «vettore comunitario» 
sia di «rotte intracomunitarie». Sottolineiamo come grazie a questo regolamento si sia 
passati da un sistema "concessorio" ad uno "autorizzatorio vincolato". In tal senso, v. 
S. Busti, La nuova disciplina dei servizi aerei in Trasporti, 61,1993, 82. 

( 272 ) V. supra, cap. II, par. 2 del presente lavoro. 

( 273 ) G. Pruneddu, Compagnie aeree low così: una soluzione all'attuale regime di 
continuità territoriale ? in La continuità territoriale della Sardegna, passeggeri e merci. 
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L'art. 1, comma 1, delimitava l'ambito di applicazione del 
regolamento all' «(...) accesso alle rotte all'interno della Comunità per 
lo svolgimento di servizi aerei di linea e non di linea (. Proseguendo, 
nel suo art. 2, lett. d), veniva indicato come servizio aereo di linea 
quel servizio operato su una serie di voli che presenta le seguenti 
caratteristiche: «1) i voli sono effettuati, a titolo oneroso, da 
aeromobili adibiti al trasporto di passeggeri, di merci e/o di posta 
in modo tale che, su ogni volo, siano messi a disposizione del 
pubblico posti per acquisti individuali; 2) i voli sono effettuati in 
modo da assicurare il collegamento tra i medesimi due o più 
aeroporti: - in base ad un orario pubblicato; oppure - con regolarità 
o frequenza tali da consentire una serie sistematica evidente». 

Dopo la rifusione del terzo pacchetto, troviamo nel Reg. Ce 
1008/2008 una definizione coincidente all'art. 2, comma 16. 

Sostanzialmente, possiamo concludere sul punto 
affermando che per l'individuazione dei «servizi aerei di linea» 


low cost e turismo, a cura di M. M. Comenale Pinto con il coordinamento di Giovanni 
Pruneddu, 2015, cit., 337. 
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debba valutarsi la ricorrenza nella predeterminazione: degli orari; 
dell'offerta al pubblico; delle percorrenze; delle tariffe. 

Tuttavia, si deve affermare che la linea che separa queste 
due forme di servizio aereo si sta progressivamente affievolendo, i 
voli low cost sono stati un buon terreno di sperimentazione, basti 
pensare che per la prima volta si era parlato di «low cost 
transportation», in riferimento a servizi offerti da compagnie aeree 
che operavano nel settore charter e, quindi, sostanzialmente nel 
mercato dei voli non di linea. 

Non vi è dubbio sul fatto che lo sviluppo delle compagnie 
aeree low cost è conseguenza diretta del processo di liberalizzazione 
( 274 ) che ha investito l'Europa già a partire dagli anni '80, aprendo il 
mercato alla concorrenza e permettendo così ai "nuovi" vettori di 
accedere alle rotte intracomunitarie e determinare liberamente la 
propria strategia ( 275 ). 


( 274 ) Sul punto v. G. Silingardi, Trasporto aereo e deregulation nella prospettiva 
comunitaria, in Studi economici di diritto, 1989, 593. 

( 275 ) v. in tal senso, F. ROSSI DAL POZZO, Servizi di trasporto aereo e diritti dei singoli 
nella disciplina comunitaria, Milano, 2008, cit., 19. 
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La crescita e l'affermazione delle compagnie aeree low cost, 
che si è registrata negli ultimi anni è stata impressionate: milioni di 
passeggeri hanno effettuato i propri spostamenti servendosi di 
queste compagnie che hanno fatto si che il trasporto aereo 
assumesse un ruolo sempre più importante in ragione dei suoi tratti 
di maggiore accessibilità, economicità e velocità rispetto alle altre 
modalità di trasporto ( 276 ). 

L'avvento e lo sviluppo dei sistemi di prenotazione 
elettronica, assieme alle compagnie aeree low cost sono stati 
fondamentali per lo sviluppo del turismo "fai da te". L'unione di 
questi due fattori ha innescato una serie di conseguenze utili 
affinché il motore del turismo potesse rimanere vivo in un periodo 
di crisi economica come quella verificatasi in Italia e in Europa. 

Il caso Sardo è un ottimo esempio, infatti, le compagnie low 
cost, hanno fatto fronte, almeno in parte, ai gravi disagi creati 

( 276 ) q Pruneddu, Compagnie aeree low cost: una soluzione all'attuale regime di 
continuità territoriale ? in La continuità territoriale della Sardegna, passeggeri e merci, 
low cost e turismo, a cura di M. M. Comenale Pinto con il coordinamento di Giovanni 
Pruneddu, 2015, cit., 341. 
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dall'attuale regime di continuità territoriale (v. stupra, par. 2), che 
presenta ancora numerose problematiche. 

Altro elemento da analizzare è il trasporto del bagaglio che 
è sicuramente uno degli elementi che ha, fino ad ora, differenziato 
maggiormente l'operare delle compagnie low cost da quello delle 
compagnie tradizionali. 

Un fattore non di poco conto nella valutazione della 
convenienza dei servizi aerei è legato all'utilità delle soluzioni per 
la prosecuzione del viaggio oltre l'aeroporto d'arrivo. Le 
compagnie tradizionali assicurano la prosecuzione del viaggio 
attraverso trasporti su altri voli propri, o di altre compagnie con cui 
abbiano concluso accordi c.d. di «inter-lining» operando secondo lo 
schema hub and spoke. Attraverso questo meccanismo consentono al 
passeggero di ottenere la carta d'imbarco e di imbarcare il bagaglio 
consegnato fino alla destinazione finale. 

Nelle compagnie low cost, in cui tipico è il collegamento 
point to point ciascuna tratta è oggetto di un rapporto contrattuale 
diverso, con esecuzione del trasporto distinta e separata. 
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Sembra importante, quindi, che per garantire un effettivo 
diritto alla mobilità da e per aree per le quali sia necessaria la 
previsione di oneri di servizio pubblico, che nell'imposizione di 
questi ultimi si richieda esplicitamente che sia assicurata anche la 
prosecuzione del viaggio e del bagaglio ( 277 ). 

Il vettore low cost che come anticipato, opera 
tendenzialmente su collegamenti point to point, sicché non subisce 
nelle sue attività gli inconvenienti che, viceversa, sono inevitabili 
nei servizi a rete basati sulla struttura hub and spoke dei servizi di 
linea tradizionali. Un fattore sicuramente di vantaggio, che 
caratterizza tali servizi, e cioè la possibilità di offrire collegamenti 
fra aeroporti non direttamente collegati, implica la necessità di 
garantire le coincidenze, e quindi il trasferimento dei passeggeri e 
dei loro bagagli da un aeromobile all'altro, eventualmente anche 
operati sulla base di un accordo inter-lining. Su questo punto, 

( 277 ) cf r . G. Pruneddu, Compagnie aeree low cost: una soluzione all'attuale regime di 
continuità territoriale ? in La continuità territoriale della Sardegna, passeggeri e merci, 
low cost e turismo, a cura di M. M. Comenale Pinto con il coordinamento di Giovanni 
Pruneddu, 2015, cit., 352. 


172 



possiamo individuare un vantaggio, ma che può anche convertirsi 
in uno svantaggio in termini di possibili ritardi a catena, ovvero di 
impedire l'imbarco di passeggeri provenienti da un volo di 
alimentazione. 

Viceversa, nelle ipotesi di prosecuzione con un volo 
successivo nel caso in cui si voli con una compagnia low cost, 
numerosi sono i rischi conseguenti ad eventuali ritardi, che 
potrebbero impedire al passeggero di prendere il volo successivo. 
In questo caso, operando point to point, non si potrà certo pretendere 
dal secondo vettore di attendere il passeggero. Anche ai fini del 
risarcimento del danno, nessun obbligo graverebbe nei confronti 
del secondo vettore ( 278 ). 

Tutto ciò premesso, possiamo concludere affermando che le 
compagnie aeree low cost possono si essere d'aiuto per lo sviluppo 
di determinate aree geografiche come la Sardegna, ma sicuramente. 


(278) p er un approfondimento sul punto, v. G. Pruneddu, Compagnie aeree low 
cost: una soluzione all'attuale regime di continuità territoriale? In La continuità territoriale 
della Sardegna, passeggeri e merci, low cost e turismo a cura di M. M. Comenale Pinto 
con il coordinamento di Giovanni Pruneddu, 215, cit., 353 ss. 
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per le caratteristiche individuate in precedenza, allo stato attuale 
non possono essere la soluzione all'attuale regime di continuità 
territoriale. 

5. La continuità territoriale in prosecuzione. 

Ci riferiamo alla previsione di collegamenti in prosecuzione 
con il trasporto aereo. In particolare, del problema una volta 
arrivati all'aeroporto di destinazione di proseguire con gli altri 
mezzi su terra. 

Si tratta di un dato di fatto che i trasporti pubblici in 
Sardegna siano al di sotto della media, caratterizzati da numerosi 
disservizi, quali i ritardi, mezzi inadeguati ormai logori e obsoleti; 
ma al di là di questo, il problema principale è soprattutto la loro 
organizzazione. Spesso e volentieri i mezzi di trasporto pubblico 
che servono le zone aeroportuali non sono sincronizzati con i voli e 
quindi il passeggero che arriva in Sardegna ha grossi problemi ad 
arrivare poi alla destinazione finale per l'impossibilità di spostarsi 
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agevolmente dall'aeroporto, solitamente collocato distante dal 
centro abitato. 

Emblematico il caso, avvenuto di recente all'aeroporto di 
Alghero-Fertilia, dove una famiglia arrivata per le vacanze estive 
in Sardegna è stata costretta a dormire in aeroporto per 
l'impossibilità di poter arrivare al centro abitato, causa l'arrivo del 
volo a tarda sera e la mancanza di autobus diretti nelle città di 
Alghero e Sassari. 

Importante, ai fini della nostra analisi, è un auspicabile 
potenziamento della continuità territoriale in prosecuzione per 
garantire sia ai cittadini sardi ma anche al turista che arriva nella 
nostra isola di potersi muovere liberamente e soprattutto 
dall'aeroporto fino alla destinazione finale senza dover per forza di 
cose noleggiare un'automobile. Al di la del costo economico di 
muoversi in automobile o di noleggiarla in aeroporto importante è, 
soprattutto in questi ultimi tempi, anche l'impatto ambientale, che 
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potrebbe essere ridotto con un sistema più efficiente dei mezzi 
pubblici ( 279 ). 


( 279 ) Intervento del Prof. M. M. COMENALE PlNTO in occasione del Convegno 
sulla Continuità territoriale e turismo svoltosi ad Alghero il 16 giugno 2018. 
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Conclusioni 


Citando il dott. Pruneddu G. ( 280 ) «Ultimamente si è sentito 
parlare di Unione europea "matrigna" e di "euro burocrati"». Ma 
volendo trarre le fila dall'analisi svolta nelle pagine precedenti, 
possiamo constatare come l'Unione europea abbia posto già da 
almeno 10 anni delle chiarissime norme a tutela dei cittadini che 
abitano le aree remote e insulari. 

Dunque, sebbene attualmente esista una sufficiente base 
giuridica che si muove nella direzione di un regime differenziato 
per tali Regioni, il concetto di insularità, l'obiettivo di coesione 
territoriale e gli oneri di servizio pubblico, continuano a 
rappresentare una deroga al sistema basato sostanzialmente sulla 
concorrenza ed il libero mercato. 


( 28 °) intervento del Dott. G. Pruneddu in occasione del Convegno "Continuità 
territoriale e turismo" tenutosi ad Alghero il 16 giugno 2018. 
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Si dovrebbe pertanto auspicare un maggiore impegno da 
parte degli Stati membri, ed in particolare, per quel che qui 
interessa, dell'Italia, alla concreta attuazione delle norme poste a 
fondamento e tutela della continuità territoriale. 

Muovendoci in successione dall'analisi condotta, si può 
rilevare per quanto riguarda l'Istituzione dell'Autorità di 
Regolazione dei Trasporti, la necessità di un riordino della materia, 
nel frattempo, sembra doveroso il coordinamento delle attività dei 
soggetti istituzionali che sono chiamati ad esercitare le proprie 
competenze per assicurare la continuità territoriale. 

Per quanto concerne, invece, il regime di continuità 
territoriale sardo, si dovrebbe ragionare, se possa essere una 
soluzione, in termini di costi del servizio e quindi di miglioramento 
del sistema l'eliminazione di quei servizi accessori, che forse a ben 
vedere, esulano dal concetto di "servizi minimi essenziali" cui si 
riferisce l'art. 16 del Reg. 1008/2008, inoltre, potrebbe essere utile, 
una più incisiva diversificazione del bando per zone in modo da 
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tenere conto delle diverse esigenze presenti nelle varie zone 
dell'isola. 

Si è potuto prendere atto del fatto che le compagnie low cost, 
che si auspicava potessero rivelarsi una soluzione alle criticità 
dell'attuale sistema, possono si essere d'aiuto per lo sviluppo di 
determinate aree geografiche come la Sardegna ma sicuramente 
allo stato attuale non possono essere una soluzione all'attuale 
regime di continuità territoriale. 

Concludendo, si dovrebbe auspicare un maggiore impegno 
da parte di tutte le istituzioni, sia nazionali ma anche regionali, 
affinché si possa garantire ai cittadini sardi una reale possibilità di 
spostarsi al di fuori del territorio regionale, al pari di quella 
garantita ai cittadini che abitano nella penisola. 
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